g

W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Fjerde Afdeling)

17. maj 2018*

»Preejudiciel foreleeggelse — direktiv 2004/18/EF — fremgangsmader med hensyn til indgéelse af
offentlige bygge- og anleegskontrakter og tjenesteydelseskontrakter — tilknytning mellem tilbudsgivere,
der har afgivet uatheengige tilbud i den samme procedure — tilbudsgivernes, den ordregivende
myndigheds og den nationale rets forpligtelser«

I sag C-531/16,
angdende en anmodning om preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Lietuvos
Auksciausiasis Teismas (Litauens overste domstol) ved afgerelse af 11. oktober 2016, indgéet til
Domstolen den 18. oktober 2016, i sagen
Siauliy regiono atlieky tvarkymo centras,
»Ecoservice projektai« UAB, tidligere »Specializuotas transportas« UAB
procesdeltagere:
»VSA Vilnius« UAB,
»Svarinta« UAB,
»Specialus autotransportas« UAB,
»Ecoservice« UAB,
har
DOMSTOLEN (Fjerde Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, T. von Danwitz, og dommerne C. Vajda, E. Juhdsz (refererende
dommer), K. Jiirimée og C. Lycourgos,

generaladvokat: M. Campos Sanchez-Bordona
justitssekreteer: A. Calot Escobar,

pa grundlag af den skriftlige forhandling,
efter at der er afgivet indleg af:

— Siauliy regiono atlieky tvarkymo centras ved advokatas L. Songaila,

* Processprog: litauisk.
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— »Ecoservice projektai« UAB ved advokatas ]. Elzbergas, bistdet af V. Mitrauskas,

— »VSA Vilnius« UAB ved advokatas D. Krukonis,

— »Svarinta« UAB ved advokatas K. Smaliukas,

— den litauiske regering ved D. Kriaucitnas, G. Taluntyté og R. Butvydyté, som befuldmeegtigede,
— den tjekkiske regering ved M. Smolek, T. Miiller og J. VIacil, som befuldmeegtigede,

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

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 22. november 2017,

afsagt folgende

Dom

Den preejudicielle anmodning vedrerer fortolkningen af artikel 45 TEUF, 56 TEUF og 101 TEUF,
artikel 2 i Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2004/18/EF af 31. marts 2004 om samordning af
fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige vareindkebskontrakter, offentlige
tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anlegskontrakter (EUT 2004, L 134, s. 114), samt
artikel 1, stk. 1, tredje afsnit, og artikel 2, stk. 1, litra b), i Radets direktiv 89/665/EQF af 21. december
1989 om samordning af love og administrative bestemmelser vedrerende anvendelsen af
klageprocedurerne i forbindelse med indgéelse af offentlige indkebs- samt bygge- og anlsegskontrakter
(EFT 1989, L 395, s. 33), som endret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2007/66/EF af
11. december 2007 (EUT 2007, L 335, s. 31) (herefter »direktiv 89/665«).

Denne anmodning er indgivet i forbindelse med en tvist mellem »VSA Vilnius« UAB og Siauliy
regiono atlieky tvarkymo centras (anleeg til affaldshandtering i regionen Siauliai, Litauen) vedrerende

dette anlaegs tildeling af en offentlig kontrakt, hvis genstand er tjenesteydelsen vedrerende indsamling
af kommunalt affald i Siauliai kommune og transport heraf til affaldets behandlingssted.

Retsforskrifter

Direktiv 89/665

I artikel 1, stk. 1, tredje afsnit, i direktiv 89/665 bestemmes folgende:

»Medlemsstaterne treeffer, for sa vidt angér kontrakter, der henhgrer under anvendelsesomradet for
direktiv 2004/18/EF, de nedvendige foranstaltninger for at sikre, at der effektivt og navnlig sa hurtigt
som muligt kan indgives klage over de ordregivende myndigheders beslutninger pa de betingelser, der
er anfort i artikel 2-2f i dette direktiv, med den begrundelse, at beslutningerne er i strid med
[EU-retten] vedrerende offentlige kontrakter eller de nationale regler til gennemforelse heraf.«

Direktivets artikel 2, stk. 1, litra b), har felgende ordlyd:

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

[...]
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b) at annullere eller foranledige annullering af ulovlige beslutninger, herunder at fjerne de
diskriminerende tekniske, okonomiske eller finansielle specifikationer i udbudsmaterialet, i
udbudsbetingelserne eller i andre dokumenter i forbindelse med den pageldende procedure for
indgaelse af en kontrakt

[...]«

Direktiv 2004/18
Artikel 2 i direktiv 2004/18 har felgende ordlyd:

»De ordregivende myndigheder overholder principperne om ligebehandling og ikke-forskelsbehandling
af gkonomiske akterer og handler pa en gennemsigtig made.«

Dette direktivs artikel 45, stk. 2, bestemmer:
»Fra deltagelse i en udbudsprocedure kan udelukkes enhver gkonomisk akter:

a) hvis bo er under konkurs, likvidation, skifte eller tvangsakkord uden for konkurs, som har indstillet
sin erhvervsvirksomhed eller befinder sig i en lignende situation i henhold til en tilsvarende
procedure, der er fastsat i national lovgivning

b) hvis bo er begeeret taget under konkursbehandling eller behandling med henblik pa likvidation,
skifte eller tvangsakkord uden for konkurs eller enhver tilsvarende behandling, der er fastsat i
national lovgivning

¢) som ved en retskraftig dom ifelge landets retsforskrifter er demt for en strafbar handling, der rejser
tvivl om den péageeldendes faglige heederlighed

d) som i forbindelse med udevelsen af sit erhverv har begaet en alvorlig fejl, som de ordregivende
myndigheder bevisligt har konstateret

e) som ikke har opfyldt sine forpligtelser med hensyn til betaling af bidrag til sociale sikringsordninger
i henhold til retsforskrifterne i det land, hvor den pageeldende er etableret, eller i den ordregivende
myndigheds land

f) som ikke har opfyldt sine forpligtelser med hensyn til betaling af skatter og afgifter i henhold til
retsforskrifterne i det land, hvor den pégeeldende er etableret, eller i den ordregivende myndigheds
land

g) som svigagtigt har givet urigtige oplysninger ved meddelelsen af de oplysninger, der kan kreeves i
henhold til denne afdeling, eller som har undladt at give disse oplysninger.«

Tvisten i hovedsagen og de prajudicielle spergsmal

Den 9. juli 2015 offentliggjorde anlaegget til affaldshéndtering i regionen Siauliai et offentligt udbud
vedrorende tjenesteydelsen vedrerende indsamling af kommunalt affald i Siauliai kommune og
transport heraf til affaldets behandlingssted.

Fire tilbudsgivere afgav bud, nemlig »Specializuotas transportas« UAB (herefter »tilbudsgiver B«),

»Ekonovus« UAB, »Specialus autotransportas« UAB (herefter »tilbudsgiver A«) og en sammenslutning
af ekonomiske aktgrer dannet af VSA Vilnius og »Svarinta« UAB.
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Tilbudsgiver A og B er datterselskaber af selskabet »Ecoservice«x UAB, som ejer henholdsvis 100%
og 98,12% af andelene heri. Ledelsesorganerne for tilbudsgiver A og B er sammensat af de samme
fysiske personer.

I den pa tidspunktet for offentliggerelsen af udbuddet geeldende lovgivning fastsattes hverken en
udtrykkelig forpligtelse for tilbudsgiveren til at oplyse om sin tilknytning til andre akterer, der deltog i
samme udbudsprocedure, eller for den ordregivende myndighed til ved sine beslutninger at vurdere
eller tage hensyn til denne tilknytning. Udbudsbetingelserne palagde heller ikke sadanne forpligtelser.

Tilbudsgiver B indsendte ikke desto mindre sammen med sit bud en beediget erkleering om, at
virksomheden deltog i udbuddet selvsteendigt og uatheengigt af en hvilken som helst anden gkonomisk
akter, som den matte have tilknytning til, idet den anmodede den ordregivende myndighed om at
behandle alle andre personer som konkurrenter. Virksomheden forpligtede sig endvidere til — séfremt
der blev anmodet herom — at indsende en fortegnelse over de aktorer, som den var forbundet med.

Den 24. september 2015 afviste den ordregivende myndighed tilbudsgiver A’s bud, fordi motorerne i to
af virksomhedens indsamlingskeretgjer ikke overholdt den kreevede kvalitetsstandard. Tilbudsgiver A
anfeegtede ikke denne afggrelse.

Den 22. oktober 2015 oplyste den ordregivende myndighed tilbudsgiverne om indplaceringen af deres
bud, og at kontrakten blev tildelt tilbudsgiver B.

VSA Vilnius, der blev placeret umiddelbart efter tilbudsgiver B, indgav en klage til den ordregivende
myndighed og gjorde geeldende, at der var foretaget en ukorrekt vurdering af tilbudsgivernes bud, og
at der var sket en tilsideseettelse af lighedsprincippet og gennemsigtighedsprincippet. Det var selskabets
opfattelse, at tilbudsgiver A og B havde handlet som en gruppe af forbundne selskaber, at deres bud
udgjorde alternative bud, og at den ordregivende myndighed skulle have afvist deres bud, da
udbudsbekendtgorelsen fastsatte et forbud mod at afgive alternative bud.

Den ordregivende myndighed afviste selskabets klage, og VSA Vilnius indbragte et segsmal for Siauliy
apygardos teismas (den regionale domstol i Siauliai, Litauen). Ved dom afsagt den 18. januar 2016
annullerede denne domstol den ordregivende myndigheds beslutninger om indplacering af buddene
og om tildeling af kontrakten til tilbudsgiver B. Den 5. april 2016 tiltradte Lietuvos apeliacinis teismas
(Litauens appeldomstol) denne dom.

Forsteinstansen og appeldomstolen fastslog, at den ordregivende myndighed, selv om den var bekendt
med den tilknytning, der forbandt tilbudsgiver A og B, intet foretog sig for at fastleegge denne
tilknytnings pavirkning af den reelle konkurrence mellem disse tilbudsgivere. Selv om der ikke i
national lovgivning fastseettes en sddan forpligtelse, burde tilbudsgiver A og B, idet de begge havde
kendskab til den andens deltagelse i udbudsproceduren, have oplyst den ordregivende myndighed om
deres tilknytning. Den beedigede erkleering, som tilbudsgiver B fremlagde, var utilstreekkelig til at
godtgore, at denne forpligtelse var korrekt udfert.

Herefter indbragte VSA Vilnius og tilbudsgiver B sagen for den foreleeggende ret.
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18 Det er under disse omsteendigheder, at Lietuvos Auksciausiasis Teismas (Litauens gverste domstol) har
besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»1) Skal den frie beveegelighed for personer og tjenesteydelser fastsat i henholdsvis artikel 45 TEUF

2)

3)

og 56 TEUF, princippet om ligebehandling af de bydende og gennemsigtighedsprincippet fastsat i
artikel 2 i direktiv 2004/18 samt det princip, der folger af fornesevnte principper, om fri og loyal
konkurrence mellem gkonomiske akterer, forstds og fortolkes, [(]samlet eller hver for sig[,] men
ikke begreenset til de neevnte bestemmelser), saledes at:

[Slafremt tilknyttede tilbudsgivere, hvis e@konomiske, ledelsesmeessige, finansielle eller andre
forbindelser [objektivt] kan give anledning til tvivl med hensyn til deres uatheengighed og
beskyttelsen af fortrolige oplysninger [eller eventuelt] kan [give disse tilbudsgivere] en fordel i
forhold til andre tilbudsgivere, har besluttet at indgive individuelle (uatheengige) tilbud i den
samme [udbudsprocedure], er de under alle omstendigheder underlagt en forpligtelse til at
fremleegge oplysninger om disse forbindelser mellem dem til den ordregivende myndighed, selv
hvis den ordregivende myndighed ikke foretager seerskilte undersogelser, uanset om de nationale
regler vedrorende offentlige udbud bestemmer, at der faktisk geelder en sadan forpligtelse eller ej?

Safremt det forste spergsmal

a) besvares bekreftende (dvs. at tilbudsgivere under alle omstendigheder skal oplyse den
ordregivende myndighed om deres forbindelser med hinanden), er det forhold, at denne
forpligtelse ikke blev opfyldt, eller at den ikke blev opfyldt korrekt, da tilstreekkeligt for den
ordregivende myndighed til at indtage den holdning eller for en klageinstans (domstol) til at
treeffe afgorelse om, at tilknyttede tilbudsgivere, der har indgivet individuelle tilbud i den
samme [udbudsprocedure], deltager uden reelt at konkurrere med hinanden (og foregiver, at
der foreligger konkurrence)?

b) besvares benzegtende (dvs. at tilbudsgivere ikke har nogen yderligere forpligtelse — der ikke
fremgar af lovgivning eller i udbudsbetingelserne — til at fremleegge oplysninger om deres
forbindelser), skal risikoen ved deltagelsen af de tilknyttede okonomiske akterer og risikoen
ved konsekvenserne af dette da beeres af den ordregivende myndighed, safremt den
ordregivende myndighed ikke har angivet i udbudsmaterialet, at tilbudsgiverne var underlagt
en sadan oplysningsforpligtelse?

Uanset svaret pa det forste sporgsmal, og henset til [dom af 12. marts 2015, eVigilo (C-538/13,

EU:C:2015:166)], skal de bestemmelser, der henvises til i det forste spergsmal og artikel 1, stk. 1,

[tredje afsnit,] i direktiv 89/665 og direktivets artikel 2, stk. 1, litra b), forstds og fortolkes (samlet

eller hver for sig, men ikke begreenset til de ovennsevnte bestemmelser) séledes at:

a) [H]vis det i lobet af den offentlige udbudsprocedure, uanset hvordan, bliver klart for den
ordregivende myndighed, at der er tale om veesentlige forbindelser mellem visse tilbudsgivere,
skal den ordregivende myndighed uanset sin egen bedemmelse af denne omstendighed [eller]
andre omstendigheder (eksempelvis den formelle og materielle forskel mellem de indgivne
tilbud fra tilbudsgiverne, det offentlige tilsagn fra tilbudsgiverne om at deltage i loyal
konkurrence med andre tilbudsgivere osv.) kontakte de tilknyttede tilbudsgivere seerskilt og
anmode dem om at preecisere, hvorvidt og hvorledes deres personlige situation er forenelig
med fri og loyal konkurrence mellem tilbudsgivere?

b) [S]afremt den ordregivende myndighed har en sadan forpligtelse, men undlader at efterleve den,
er der da et tilstreekkeligt grundlag for domstolen til at fastsla, at den ordregivende myndigheds
handlinger er ulovlige, idet den har undladt at sikre proceduremscessig gennemsigtighed og
objektivitet, og idet den har undladt at anmode om oplysninger fra sagsogeren eller treeffe en
afgorelse af egen drift om den mulige indflydelse, som [de] tilknyttede [aktorers] personlige
situation kan fa pa udfaldet af udbudsproceduren?
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Skal de retsforskrifter, der henvises til i det tredje spergsmal, og artikel 101, stk. 1, TEUF forstas og

fortolkes [(]samlet eller hver for sig[,] men ikke begreenset til de ovenneevnte bestemmelser) i lyset

af [dom af 12. marts 2015, eVigilo (C-538/13, EU:C:2015:166), af 21. januar 2016, Eturas m.fl.

(C-74/14, EU:C:2016:42), og af 21. juli 2016, VM Remonts m.fl. (C-542/14, EU:C:2016:578),] saledes

at:

a) [Slafremt en tilbudsgiver (sagsegeren) er blevet bekendt med afvisningen af det gkonomisk
mest fordelagtige tilbud, der er indgivet af en ud af to tilknyttede tilbudsgivere i en offentlig
udbudsprocedure (tilbudsgiver A) og den omstendighed, at den anden tilbudsgiver
(tilbudsgiver B) har faet tildelt kontrakten, og henset endvidere til andre omsteendigheder
forbundet med disse tilbudsgivere og deres deltagelse i udbudsproceduren (den omsteendighed,
at tilbudsgiver A og B har den samme bestyrelse, den omsteendighed, at de har samme
moderselskab, der ikke deltog i udbudsproceduren, den omstendighed, at tilbudsgiver A og B
ikke fremlagde oplysninger om deres forbindelser for den ordregivende myndighed og ikke
senere serskilt preeciserede disse forbindelser yderligere, bl.a. som felge af, at [de] ikke var
blevet [anmodet herom], den omstendighed, at tilbudsgiver A i sit tilbud gav
uoverensstemmende oplysninger om opfyldelsen af EURO V-betingelsen i udbuddet ved den
foresldede transportmdde (renovationskeretgjer), den omstendighed, at den tilbudsgiver, der
indgav det okonomisk mest fordelagtige tilbud, som blev afvist pa grund af mangler i
tilbuddet, for det forste ikke anfegtede den ordregivende myndigheds afgerelse og for det
andet appellerede afgorelsen fra retten i forste instans, og hvor den i appellen bl.a. [anfegtede]
lovligheden af afvisningen af dens tilbud etc.), og hvor den ordregivende myndighed i lyset af
alle disse omsteendigheder undlod at handle, er disse oplysninger da i sig selv tilstraekkelige til
at danne grundlaget for et krav til et kontrolorgan om, at det skal anse den ordregivende
myndigheds handlinger for ulovlige, da den undlod at sikre proceduremzessig gennemsigtighed
og objektivitet, og yderligere ved ikke at kreeve, at sagsegeren fremlagde konkrete beviser for, at
tilbudsgiver A og B handlede illoyalt?

b) [T]ilbudsgiver A og B ikke godtgjorde over for den ordregivende myndighed, at de reelt og
loyalt deltog i den offentlige udbudsprocedure, blot fordi tilbudsgiver B frivilligt afgav en
erkleering om reel deltagelse og anvendte ledelseskvalitetsstandarder for deltagelse i offentlige
udbud, og fordi de tilbud, der blev indgivet af disse tilbudsgivere, endvidere ikke formelt og
materielt var identiske?

Kan handlinger, der foretages af gensidigt tilknyttede okonomiske aktorer (der begge er
datterselskaber af samme selskab), der individuelt deltager i samme udbudsprocedure, hvis veerdi
opfylder greensen for internationale udbud, og hvor hjemstedet for [den] ordregivende myndighed,
der offentliggor udbudsproceduren, og det sted, hvor tjenesterne skal leveres, ikke befinder sig
meget langt fra en anden medlemsstat (Republikken Letland), principielt bedemmes — henset bl.a.
til den frivillige erkleering fra en af disse okonomiske akterer om at ville deltage i loyal
konkurrence — i henhold til bestemmelserne i artikel 101 TEUF og Domstolens praksis, der
fortolker disse bestemmelser?«

Om de przjudicielle sporgsmal

Det skal indledningsvis bemeerkes, at den foreleeggende ret som led i de preejudicielle spergsmal har
henvist til artikel 45 TEUF og 56 TEUF, uden at den imidlertid har forklaret, i hvilket omfang det er
nodvendigt at fortolke disse artikler med henblik pa at besvare de naevnte sporgsmal. Som det fremgéar
af foreleeggelsesafgorelsen, er direktiv 2004/18 endvidere relevant med henblik pa at afgere tvisten i
hovedsagen. Henset hertil er det ufornedent at foretage en fortolkning af artikel 45 TEUF og 56
TEUF.
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Det forste og det andet sporgsmdl

Med det forste og det andet spergsmal onsker den foreleeggende ret nermere bestemt oplyst, om
artikel 2 i direktiv 2004/18 skal fortolkes saledes, at der i mangel af en udtrykkelig retsforskrift eller
en specifik betingelse i udbudsmaterialet eller i de betingelser, der regulerer vilkarene for tildeling af
en offentlig kontrakt, pahviler de tilknyttede tilbudsgivere, som afgiver serskilte tilbud i den samme
udbudsprocedure, en pligt til af egen drift at fremseette oplysninger til den ordregivende myndighed
om deres indbyrdes tilknytning.

Det skal i denne forbindelse indledningsvis bemeerkes, at EU-retten, navnlig direktiv 2004/18, ikke
foreskriver et generelt forbud for virksomheder, der er indbyrdes forbundne, mod at afgive et bud i en
procedure for indgéelse af en offentlig kontrakt. Det fremgar endvidere af retspraksis, at det, henset til,
at det er i Unionens interesse, at det sikres, at flest muligt tilbudsgivere deltager i et udbud, vil veere i
strid med en effektiv anvendelse af EU-retten, safremt man systematisk udelukker de virksomheder,
mellem hvilke der bestar en indbyrdes tilknytning, fra retten til at deltage i samme procedure om
indgdelse af en offentlig kontrakt (jf. i denne retning dom af 19.5.2009, Assitur, C-538/07,
EU:C:2009:317, preemis 26 og 28).

Domstolen har ligeledes fremhzevet, at der kan forekomme forskellige typer af sammenslutninger af
virksomheder, som kan have forskellige formal, hvilket ikke nedvendigvis udelukker, at de
kontrollerede virksomheder har en vis selvsteendighed ved fastleeggelsen af deres forretningspolitik og
udovelsen af deres gkonomiske aktiviteter, bl.a. hvad angar deltagelsen i offentlige udbudsprocedurer.
Der kan i ovrigt, f.eks. ved aftale, veere fastsat seerlige bestemmelser, som regulerer forholdene mellem
virksomhederne i samme koncern, for at sikre savel uatheengigheden som fortroligheden ved
udarbejdelsen af bud, som de pageldende virksomheder afgiver samtidig under samme
udbudsprocedure (dom af 19.5.2009, Assitur, C-538/07, EU:C:2009:317, preemis 31).

Hvad angér spergsmalet om, hvorvidt tilbudsgiverne, safremt der ikke foreligger en udtrykkelig
retsforskrift eller en specifik betingelse i udbudsmaterialet eller i de betingelser, der regulerer vilkarene
for tildeling af en offentlig kontrakt, alligevel er forpligtede til at fremseette oplysninger til den
ordregivende myndighed om den tilknytning, der forbinder dem, skal det imidlertid bemzerkes, at
Domstolen har fastsldet, at gennemsigtighedsprincippet og ligebehandlingsprincippet, som finder
anvendelse pé alle offentlige udbudsprocedurer, kreever, at de materielle og processuelle betingelser
vedrorende deltagelse i et udbud skal veere klart definerede pa forhand og offentliggjort, navnlig de
forpligtelser, der pahviler tilbudsgiverne, for at disse kan have et ngjagtigt kendskab til procedurens
krav og vere sikre pa, at samme krav gelder for alle ansegere (dom af 2.6.2016, Pizzo, C-27/15,
EU:C:2016:404, preemis 37 og den deri neevnte retspraksis).

Den omstendighed, at tilbudsgiverne paleegges at oplyse den ordregivende myndighed om deres
tilknytning til andre tilbudsgivere, selv om en sadan forpligtelse hverken fremgar af geeldende national
ret eller af udbudsbekendtgorelsen eller udbudsbetingelserne, udger saledes ikke en klart defineret
betingelse som omhandlet i den i foregdende premis neevnte retspraksis. I et sadant tilfeelde vil det
veere vanskeligt for tilbudsgiverne at fastleegge den preecise reekkevidde af en sadan forpligtelse, hvilket
geelder sd meget desto mere, henset til, at det ikke altid ved selve karakteren af proceduren for tildeling
er muligt at kende identiteten pa alle tilbudsgiverne i samme procedure inden afslutningen af fristen
for at afgive bud.

Det skal endvidere preeciseres, at den ordregivende myndighed, safremt tilbudsgiverne ikke er forpligtet
til at oplyse denne myndighed om en eventuel tilknytning til andre tilbudsgivere, under hele
proceduren skal behandle den pageldende tilbudsgivers bud som et lovligt bud i overensstemmelse
med bestemmelserne i direktiv 2004/18, nar der ikke er indicier pa, at de bud, som de forbundne
tilbudsgivere har afgivet, er koordinerede eller samordnede.
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Henset til de ovenstiende betragtninger skal det forste og det andet spergsmal besvares med, at
artikel 2 i direktiv 2004/18 skal fortolkes saledes, at der i mangel af en udtrykkelig retsforskrift eller
en specifik betingelse i udbudsmaterialet eller i de betingelser, der regulerer vilkarene for tildeling af
en offentlig kontrakt, ikke pahviler de tilknyttede tilbudsgivere, som afgiver seerskilte tilbud i den
samme udbudsprocedure, en pligt til af egen drift at fremseette oplysninger til den ordregivende
myndighed om deres indbyrdes tilknytning.

Det tredje til det femte sporgsmal

Med det tredje til det femte spergsmal ensker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om
artikel 101 TEUF finder anvendelse pa omstendigheder som de i hovedsagen omhandlede, og om
artikel 2 i direktiv 2004/18 samt artikel 1, stk. 1, tredje afsnit, og artikel 2, stk. 1, litra b), i direktiv
89/665 skal fortolkes saledes, at den ordregivende myndighed, nar den er i besiddelse af oplysninger,
der rejser tvivl om, hvorvidt visse tilbudsgiveres bud er selvsteendige, er forpligtet til ved i givet fald at
anmode disse tilbudsgivere om yderligere oplysninger at efterprove, om deres bud rent faktisk er
selvsteendige, og at den ordregivende myndigheds manglende handling kan fere til, at den
igangveerende procedure for tildeling af kontrakten er mangelfuld.

Hvad angar artikel 101 TEUF skal det bemeerkes, at denne artikel ikke finder anvendelse, nar de aftaler
eller den samordnede praksis, som den forbyder, gennemfores af virksomheder, der udger en
gkonomisk enhed (jf. i denne retning dom af 4.5.1988, Bodson, 30/87, EU:C:1988:225, preemis 19, og af
11.4.1989, Saeed Flugreisen og Silver Line Reisebiiro, 66/86, EU:C:1989:140, preemis 35). Det tilkommer
imidlertid den foreleeggende ret at vurdere, om tilbudsgiver A og B udger en gkonomisk enhed.

Safremt de pageeldende selskaber ikke udger en gkonomisk enhed, da moderselskabet ikke udever en
afgorende indflydelse pa sine datterselskaber, skal det bemzerkes, at det princip om ligebehandling,
som er fastsat i artikel 2 i direktiv 2004/18, under alle omsteendigheder ville veere tilsidesat, hvis det
tillades tilbudsgivere at afgive koordinerede eller samordnede bud, dvs. bud, der hverken er
selvsteendige eller uafheengige, som saledes kan give dem uberettigede fordele i forhold til andre
tilbudsgivere, uden at det er forngdent at undersege, om afgivelsen af sidanne bud ligeledes udger en
adfeerd, der er i strid med artikel 101 TEUF.

Med henblik pa besvarelsen af det tredje til det femte sporgsmal er det sdledes ikke nedvendigt at
anvende og fortolke artikel 101 TEUF i neerveerende sag.

Hvad angar de forpligtelser, der pahviler de ordregivende myndigheder i medfer af neevnte artikel 2 i
direktiv 2004/18, har Domstolen tidligere fastslaet, at de ordregivende myndigheder er tildelt en aktiv
rolle i forbindelse med anvendelsen af de principper for indgéelse af offentlige kontrakter, der er
fastsat i den neevnte artikel (jf. i denne retning dom af 12.3.2015, eVigilo, C-538/13, EU:C:2015:166,
preemis 42).

Eftersom denne pligt for de ordregivende myndigheder folger af selve hovedformalet med direktiverne
om indgéelse af offentlige kontrakter, har Domstolen fastslaet, at den ordregivende myndighed under
alle omsteendigheder har pligt til at efterprove, om der foreligger eventuelle interessekonflikter hos en
sagkyndig ved den ordregivende myndighed, og til at treeffe passende foranstaltninger med henblik pa
at forebygge, identificere og afhjelpe disse konflikter (dom af 12.3.2015, eVigilo, C-538/13,
EU:C:2015:166, preemis 43).

Denne retspraksis kan, henset til det ovenfor i nerveerende doms preemis 29 fastsliede, overfores pa
situationer som den i hovedsagen omhandlede, der er kendetegnet ved indbyrdes tilknyttede
tilbudsgiveres deltagelse i en procedure for indgaelse af en kontrakt. En ordregivende myndighed, som
far kendskab til objektive forhold, der rejser tvivl om, hvorvidt et bud er selvsteendigt og uafheengigt, er
derfor forpligtet til at undersege alle de relevante omstendigheder, der forte til afgivelsen af det
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pageldende bud, med henblik pa at forebygge og identificere forhold, der kan gore
tildelingsproceduren mangelfuld, og athjelpe disse, herunder i givet fald at anmode parterne om at
levere visse oplysninger og beviser (jf. analogt dom af 12.3.2015, eVigilo, C-538/13, EU:C:2015:166,
preemis 44).

Hvad angar de beviser, der kan godtgere, om de indbyrdes tilknyttede tilbudsgiveres bud er
selvsteendige og uathengige, fremgér det af foreleeggelsesafgorelsen, at den foreleeggende ret bl.a. nzerer
tvivl, om alle former for bevis eller alene direkte beviser kan tages i betragtning som led i den retslige
procedure.

Artikel 1, stk. 1, tredje afsnit, og artikel 2, stk. 1, litra b), i direktiv 89/665, hvortil henvises i det tredje
og det fjerde sporgsmal, kreever alene bl.a., at medlemsstaterne iveerkseetter hurtige og effektive
klageadgange inden for indgaelse af offentlige kontrakter. Hverken disse bestemmelser i direktiv
89/665 eller andre bestemmelser i dette direktiv eller i direktiv 2004/18 indeholder regler, der
regulerer bevisforelse og -vurdering vedrerende en tilsideseettelse af EU-reglerne for indgaelse af
offentlige kontrakter.

Pa denne baggrund og i henhold til Domstolens faste praksis tilkommer det, da der ikke findes
EU-retlige bestemmelser pa omradet, hver enkelt medlemsstat at fastseette processuelle regler for den
administrative procedure samt for sagsanleg til sikring af beskyttelsen af de rettigheder, som
EU-retten medforer for borgerne. Disse processuelle regler ma imidlertid ikke veere mindre gunstige
end dem, der geelder for tilsvarende sogsmal fastsat til beskyttelse af rettigheder, der udledes af den
interne retsorden (eekvivalensprincippet), og de ma heller ikke i praksis geore det umuligt eller
uforholdsmeessigt vanskeligt at udeve de rettigheder, der tilleegges i henhold til Unionens retsorden
(effektivitetsprincippet) (dom af 12.3.2015, eVigilo, C-538/13, EU:C:2015:166, preemis 39 og den deri
neevnte retspraksis).

Hvad angar det bevisniveau, der kreeves for at godtgere, at der foreligger bud, som hverken er
selvsteendige eller uaftheengige, kreever effektivitetsprincippet, at beviset for en overtredelse af
EU-reglerne om indgaelse af offentlige kontrakter kan fores ikke blot ved direkte beviser, men
ligeledes ved indicier, forudsat at de er objektive og samstemmende, og at de indbyrdes tilknyttede
tilbudsgivere gives mulighed for at fremlegge modbeviser (jf. analogt dom af 21.1.2016, Eturas m.fl,
C-74/14, EU:C:2016:42, preemis 37).

Hvad angér en sag som den i hovedsagen omhandlede er konstateringen af, at tilknytningen mellem
tilbudsgiverne har haft indflydelse pa indholdet af deres bud, der er afgivet som led i den samme
procedure, principielt tilstreekkeligt til, at den ordregivende myndighed ikke tager hensyn til disse bud,
idet siddanne bud skal afgives fuldsteendigt selvsteendigt og uafheengigt, nar de stammer fra
tilbudsgivere, der har en tilknytning. Derimod er konstateringen alene af et kontrolforhold mellem de
pageeldende virksomheder pa grund af ejerforholdet eller antallet af de stemmer, der kan afgives under
ordineere generalforsamlinger, ikke tilstreekkeligt til, at den ordregivende myndighed automatisk kan
udelukke disse bud fra udbudsproceduren, uden at efterprove, om et sddant kontrolforhold har haft
konkret indvirkning pa de neevnte buds uatheengighed (jf. analogt dom af 19.5.2009, Assitur, C-538/07,
EU:C:2009:317, preemis 32).

Det tilkommer den foreleeggende ret pa grundlag af omstendighederne i tvisten i hovedsagen at
foretage de kontroller og vurderinger, som er nedvendige i denne henseende, samt vedrerende de
omstendigheder, der er anfert som led i sporgsmal 4, litra a), og beviskraften af den spontane
erkleering afgivet af en tilbudsgiver, der er omtalt i samme sporgsmals litra b). Sifremt denne
retsinstans ved afslutningen af disse kontroller og vurderinger matte konkludere, at de i hovedsagen
omhandlede bud ikke var afgivet selvsteendigt og uatheengigt, skal det bemeerkes, at artikel 2 i direktiv
2004/18 skal fortolkes saledes, at den er til hinder for, at kontrakten tildeles en tilbudsgiver, der har
afgivet sadanne bud.
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Henset til de ovenstdende betragtninger skal det tredje til det femte spergsmél besvares med, at
artikel 2 i direktiv 2004/18 skal fortolkes saledes, at den ordregivende myndighed, nar den er i
besiddelse af oplysninger, der rejser tvivl om, hvorvidt visse tilbudsgiveres bud er selvsteendige og
uafheengige, er forpligtet til ved i givet fald at anmode disse tilbudsgivere om yderligere oplysninger at
efterprove, om deres bud rent faktisk er selvsteendige og uatheengige. Safremt det viser sig, at disse bud
ikke er selvsteendige og uatheengige, er artikel 2 i direktiv 2004/18 til hinder for, at kontrakten tildeles
tilbudsgivere, der har afgivet et sddant bud.

Sagsomkostninger

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 sagsomkostningerne. Bortset fra neevnte
parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen,
ikke erstattes.

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

Artikel 2 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/18/EF af 31. marts 2004 om samordning
af fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige vareindkebskontrakter, offentlige
tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anleegskontrakter skal fortolkes saledes, at

— i mangel af en udtrykkelig retsforskrift eller en specifik betingelse i udbudsbekendtgorelsen
eller i de betingelser, der regulerer vilkarene for tildeling af en offentlig kontrakt, pahviler
der ikke de tilknyttede tilbudsgivere, som afgiver seerskilte bud i den samme
udbudsprocedure, en pligt til af egen drift at fremsaette oplysninger til den ordregivende
myndighed om deres indbyrdes tilknytning

— den ordregivende myndighed er, nar den er i besiddelse af oplysninger, der rejser tvivl om,
hvorvidt visse tilbudsgiveres bud er selvsteendige og uafthaengige, forpligtet til ved i givet fald
at anmode disse tilbudsgivere om yderligere oplysninger at efterpreve, om deres bud rent
faktisk er selvsteendige og uafheengige. Safremt det viser sig, at disse bud ikke er
selvsteendige og uafhengige, er artikel 2 i direktiv 2004/18 til hinder for, at kontrakten
tildeles tilbudsgivere, der har afgivet et sadant bud.

Underskrifter
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