DOM AF 27.11.2001 — FORENEDE SAGER C-285/99 OG C-286/99

DOMSTOLENS DOM (Sjette Afdeling)
27. november 2001 *

I de forenede sager C-285/99 og C-286/99,

angiende anmodninger, som Consiglio di Stato (Italien) i medfer af artikel 234
EF har indgivet til Domstolen for i de for nzvnte ret verserende sager,

Impresa Lombardini SpA — Impresa Generale di Costruzioni

mod

ANAS — Ente nazionale per le strade,
Societa Italiana per Condotte d’Acqua SpA (sag C-285/99),

og

Impresa Ing. Mantovani SpA

mod

ANAS — Ente nazionale per le strade,
Ditta Paolo Bregoli (sag C-286/99),

procesdeltager:

Coopsette Soc. coop. arl (sag C-286/99),

* Processprog: italiensk.
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at opna en pragjudiciel afgorelse vedrerende fortolkningen af artikel 30, stk. 4, i
Radets direktiv 93/37/EQF af 14. juni 1993 om samordning af fremgangs-
maderne med hensyn til indgdelse af offentlige bygge- og anlzgskontrakter (EFT
L 199, s. 54),

har

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

sammensat af formanden for Anden Afdeling, N. Colneric, som fungerende
formand for Sjette Afdeling, og dommerne C. Gulmann, J.-P. Puissochet,
R. Schintgen (refererende dommer) og V. Skouris,

generaladvokat: D. Ruiz-Jarabo Colomer
justitssekreteer: fuldmagtig L. Hewlett,

efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

— Impresa Lombardini SpA — Impresa Generale di Costruzioni ved avvocati
A. Cinti, R. Ferola og L. Manzi

— Impresa Ing. Mantovani SpA ved avvocato A. Cancrini
— Coopsette Soc. coop. arl ved avvocato S. Panunzio

— den italienske regering ved U. Leanza, som befuldmaegtiget, bistiet af
avvocato dello Stato P.G. Ferri
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— den ostrigske regering ved W. Okresek, som befuldmagtiget

— Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved M. Nolin, som befuld-
magtiget, bistdet af avvocato M. Moretto,

pa grundlag af retsmederapporten,

efter at der i retsmodet den 3. maj 2001 er afgivet mundtlige indlag af Impresa
Lombardini SpA — Impresa Generale di Costruzioni ved R. Ferola, af Impresa
Ing. Mantovani SpA ved avvocato C. De Portu, af Coopsette Soc. coop. arl ved
S. Panunzio, af den italienske regering ved avvocato dello Stato D. Del Gaizo og
af Kommissionen ved M. Nolin, bistaet af M. Moretto,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 5. juni 2001,

afsagt folgende

Ved to kendelser af 26. maj 1999, indgiet til Domstolens Justitskontor den
30. juli 1999, har Consiglio di Stato i medfer af artikel 234 EF forelagt fem
przjudicielle sporgsmil vedrerende fortolkningen af artikel 30, stk. 4, i Radets
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direktiv 93/37/EQF af 14. juni 1993 om samordning af fremgangsmaderne med
hensyn til indgdelse af offentlige bygge- og anlagskontrakter (EFT L 199, s. 54,
herefter »direktivet«).

Sporgsmalene er blevet rejst under to sager anlagt af de italienske selskaber
Impresa Lombardini SpA — Impresa Generale di Costruzioni (herefter »Lom-
bardini«) (sag C-285/99) og Impresa Ing. Mantovani SpA (herefter »Mantovani«)
(sag C-286/99) mod ANAS — Ente nazionale per le strade (herefter »ANAS«),
der er en italiensk offentlig ordregivende myndighed, i anledning af, at de af
Lombardini og Mantovani i forbindelse med to begrensede udbud for indgielse
af offentlige bygge- og anlegskontrakter afgivne bud var blevet forkastet med den
begrundelse, at de var unormalt lave.

Retsgrundlaget

Feellesskabsbestemmelserne

Direktivet blev vedtaget med hjemmel i EF-traktatens artikel 57, stk. 2 (efter
@ndring nu artikel 47, stk. 2, EF), EF-traktatens artikel 66 (nu artikel 55 EF) og
EF-traktatens artikel 100 A (efter 2ndring nu artikel 95 EF).

Af direktivets anden betragtning fremgir, at »den samtidige gennemforelse af
etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser i forbindelse med
offentlige bygge- og anlegskontrakter, som i medlemsstaterne indgds for statens,
lokale myndigheders og andre offentligretlige organers regning indebzrer
sammen med ophavelsen af begrznsningerne en samordning af de nationale
fremgangsmader ved indgdelse af offentlige bygge- og anlagskontrakter«.
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s Direktivets artikel 30, der findes i kapitel 3 med overskriften »Kriterier for
tildeling af kontrakter« i afsnit IV med overskriften »Felles regler for deltagelse«,
bestemmer:

»1. De kriterier, som den ordregivende myndighed skal benytte ved tildeling af
kontrakter, er:

a) enten udelukkende den laveste pris

b) eller, nir tildelingen sker pd grundlag af det gkonomisk mest fordelagtige
bud, forskellige kriterier, som varierer efter den pagzldende kontrake, f.eks.
pris, byggetid, driftsomkostninger, rentabilitet, teknisk verdi.

4. Hyvis bud vedrerende en bestemt kontrakt forekommer at veere unormalr lave i
forhold til ydelsen, skal den ordregivende myndighed, inden den kan afvise
sadanne bud, skriftligt anmode om sddanne oplysninger om det pagaldende buds
sammensztning, som den anser for relevante, og kontrollere denne sammen-
szetning under hensyntagen til de modtagne begrundelser.

Den ordregivende myndighed kan tage hensyn til begrundelser vedrerende
besparelser i forbindelse med byggeprocessen, vedrerende de anvendte tekniske
losninger, den bydendes uszdvanligt gunstige betingelser for at udfere arbejdet
eller den bydendes projekts originalitet.
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Hvis kontrakten ifelge udbudsbetingelserne tildeles pa grundlag af den laveste
pris, skal den ordregivende myndighed give Kommissionen meddelelse om
afvisning af bud, som den finder for lave.

Indtil udgangen af 1992 kan den ordregivende myndighed dog, nir dette er tilladt
efter geeldende national lovgivning, undtagelsesvis og uden forskelsbehandling
begrundet i nationalitet, afvise bud, der er unormalt lave i forhold til ydelsen,
uden at folge den fremgangsmadde, der er fastsat i forste afsnit, sifremt antallet af
disse bud vedrerende en bestemt kontrakt er sd stort, at nevnte fremgangsmade
ville medfere en betydelig forsinkelse og vere til skade for den offentlige
interesse, der knytter sig til arbejdets udferelse [...]«

De nationale bestemmelser

Direktivets artikel 30, stk. 4, blev gennemfert i italiensk ret ved artikel 21,
stk. 1a, i lov nr. 109 af 11. februar 1994 (GURI nr. 41 af 19.2.1994, s. 5), der er
en rammelov om offentlige bygge- og anlagsarbejder.

I den affattelse, som fremgar af artikel 7 i lovdekret nr. 101 af 3. april 1995
(GURI nr. 78 af 3.4.1995, s. 8), som stadfestet ved lov nr. 216 af 2. juni 1995
(GURI nr. 127 af 2.6.1995, s. 3), har artikel 21, stk. 1a, folgende ordlyd:

»Den ordregivende myndighed skal ved indgaelse af kontrakt om arbejder til eller
over beleb pa 5 mio. ECU efter kriteriet om den laveste pris, jf. stk. 1, vurdere,

I-9257




DOM AF 27.11.2001 — FORENEDE SAGER C-285/99 OG C-286/99

om der er tale om unormalt lave bud, jf. artikel 30 i Radets direktiv 93/37/EQF af
14. juni 1993 for samtlige bud, som giver et nedslag, der overstiger den
procentsats, der inden den 1. januar hvert ar fastsaettes ved dekret udstedt af
ministeren for offentlige arbejder efter hering af Osservatorio (italiensk til-
synsmyndighed for offentlige bygge- og anlegsarbejder) pa grundlag af udvik-
lingen i de bud, der er blevet antaget i udbudsprocedurer, der har fundet sted aret
for.

Myndigheden kan herved kun tage hensyn til begrundelser vedrerende besparel-
ser i forbindelse med byggeprocessen, de anvendte tekniske losninger, eller den
bydendes usedvanligt gunstige betingelser, hvorimod begrundelser, der har
sammenhzeng med forhold, for hvilke en mindsteveerdi er fastlagt ved lov eller
administrativt, eller for hvilke en mindstevaerdi kan fastslds pd grundlag af
officielle oplysninger, er udelukket. Buddene skal ved indgivelsen ledsages af
begrundelser for de vesentligste priskomponenter, der er angivet i udbudsbe-
kendtgerelsen eller opfordringsskrivelsen, som tilsammen udger et beleb pa
mindst 75% af udbudssummen. «

Ved ministerielle dekreter af 28. april 1997 (GURI nr. 105 af 8.5.1997, 5. 28) og
af 18. december 1997 (GURI nr. 1 af 2.1.1998, s. 26), der begge er udstedt med
hjemmel i artikel 21, stk. 1a, forste afsnit, i lov nr. 109/94, som =ndret — om
fastsettelse af den tzrskel, der angives i udbudsbekendtgerelsen, for hvilke bud,
der vil blive anset for at vaere unormalt lave — bestemte ministeren for offentlige
arbejder, i erkendelse af, at det var umuligt at fastsztte én sadan tarskel for hele
det nationale omride, og pd baggrund af den manglende oprettelse af
»Osservatorio«, at det procentvise nedslag, der forpligter den ordregivende
myndighed til at underkaste buddet en kontrolundersegelse, for 1997 og 1998
skulle fastsazettes »til en andel lig det aritmetiske gennemsnit af det procentvise
nedslag for samtlige indgivne bud forhejet med den gennemsnitlige aritmetiske
afvigelse for de procentvise nedslag, der overstiger ferstnzvnte gennemsnit«.
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Tvisterne i hovedsagerne og de przjudicielle spergsmal

Sag C-285/99

Lombardini deltog i 1997 i en procedure vedrerende et begranset udbud for
tildeling af en offentlig bygge- og anlegskontrakt, som var ivaerksat af ANAS
med henblik pa udferelse af anlegsarbejder vedrerende udvidelse af et motor-
vejsafsnit til en tresporet vej, med en udbudssum pd 122 250 216 000 ITL.

Det fremgik af sidvel udbudsbekendtgerelsen som opfordringsskrivelsen, at
tildelingen af den pdgeldende kontrakt skulle ske i overensstemmelse med
artikel 21 i lov nr. 109/94, som zndret ved lov nr. 216/95, i henhold til kriteriet
om et maksimalt nedslag i forhold til prislisten og prisen for det riarbejde, der var
blevet anvendt som grundlag for kontrakten, og at den ordregivende myndighed
skulle fastlegge, hvilke bud der ville blive anset for at vaere unormalt lave ved
anvendelse af det kriterium, der var fastsat i det ministerielle dekret af 28. april
1997.

I overensstemmelse med den nzvnte artikel 21, stk. 1a, var det i opfordrings-
skrivelsen fastsat, at de bydende samtidig med afgivelsen af deres bud skulle
angive begrundelser for de vasentligste priskomponenter, svarende til 75% af den
i udbudsbekendtgorelsen angivne udbudssum. Buddet og redegorelsen for dets
sammensatning skulle vaere udarbejdet i henhold til de forskrifter, der var vedlagt
opfordringen, og skulle indlzegges i den kuvert, der indeholder den administrative
dokumentation, idet det ellers ville blive udelukket fra proceduren. Det var
ligeledes bestemt, at den dokumentation, der var nedvendig ved kontrollen af de
tilbudte prisers holdbarhed for de vasentligste priskomponenter, skulle indlzgges
1 saerskilte og forseglede kuverter, idet undladelse heraf altid ville medfare
udelukkelse af det pageldende bud. Disse kuverter mitte kun blive 3bnet, og
deres indhold kun blive undersogt, for si vidt angik bud, der udviste et storre
nedslag end den aritmetiske tarskel for, hvilke bud der skulle anses for at vaere
unormalt lave. For det tilfalde, at kontrakten skulle tildeles en bydende, hvis bud
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udviste et sidant nedslag, var det desuden bestemt, at de prisanalyser og
begrundelser, der var blevet fremsat til stotte for buddet, skulle udgere en
integreret del af dette, og at de skulle vedlagges kontrakten og have
kontraktstatus.

Efter at den kompetente myndighed i overensstemmelse med betingelserne i det
ministerielle dekret af 28. april 1997 for den omhandlede kontrakt havde fastsat
taersklen for, hvilke bud der skulle anses for unormalt lave, til 28,004%,
foranstaltede den udelukkende abning af de kuverter, som indeholdt begrundelser
vedrerende bud, der havde udvist et sterre nedslag end denne terskel, heriblandt
buddet fra Lombardini.

Efter at have foretaget en gennemgang af den nzvnte dokumentation fastslog den
kompetente myndighed, at alle bud, som udviste nedslag, der oversteg denne
teerskel, skulle afvises, idet den imidlertid ikke, efter at den havde afgjort, at de
pagzldende virksomheders bud var unormalt lave, og fer den endelige tildeling af
kontrakten havde fundet sted, gav de pigzldende virksomheder mulighed for at
fremkomme med yderligere begrundelser.

Lombardini’s bud, der udviste et nedslag pi 29,88%, blev sdledes udelukket fra
proceduren, og kontrakten blev tildelt Societa Italiana per Condotte d’Acqua
SpA, hvis bud, der udviste et nedslag pd 27,70%, var det laveste af de bud, der
ikke var blevet anset for at vaere unormalt lave.

Lombardini anlagde herefter sag ved Tribunale amministrativo regionale del
Lazio (Italien), idet selskabet gjorde gzldende, at de italienske bestemmelser ikke
var i overensstemmelse med direktivets krav, idet det ikke var tilstraekkeligt til at
fierne enhver mistanke om, at der var tale om et unormalt lavt bud, at foretage en
bedemmelse af de begrundelser, der var anfert ved afgivelsen af buddet, hvilke i
ovrigt kun kunne angd 75% af udbudssummen, men at den ordregivende
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myndighed i henhold til direktivet uden undtagelse har pligt til at anmode den
pagzldende virksomhed om uddybende og opklarende oplysninger som led i en
droftelse med reel adgang for de bydende til at fremsztte bemaerkninger.

Eftersom Tribunale amministrativo ved afgarelse af 1. juli 1998 havde afvist
Lombardini’s sagsanlag, appellerede selskabet sagen til Consiglio di Stato.

Consiglio di Stato har anfert, at de virksomheder, der deltager i et udbud, efter de
italienske bestemmelser og den italienske administrative praksis allerede ved
afgivelsen af buddet pd serlige hertil udformede skemaer skal anfore begrun-
delser for mindst 75% af udbudssummen, idet buddet ellers udelukkes fra
udbuddet, selv om virksomhederne ikke pd tidspunktet for afgivelsen af deres
bud, for samtlige antagne bud er blevet dbnet, kender starrelsen af det nedslag,
den ordregivende myndighed vil anse for at vaere unormalt. Consiglio di Stato
finder, at det for dens afgorelse af hovedsagen er nedvendigt at fastsl3, om denne
retstilstand er i overensstemmelse med direktivet, eller om det efter direktivet
tveertimod pahviler den ordregivende myndighed at gennemfere en kontradikto-
risk procedure efter afgivelsen af buddene med en efterpravelse af hvert enkelt
bud, siledes at dette kan dreftes med den pigzldende virksomhed, og uden
tidsbegreensninger for si vidt angir elementer, som virksomheden kan frem-
komme med til statte for buddets trovardighed.

Endvidere har Consiglio di Stato gjort sig overvejelser med hensyn til spergsmalet
om, hvorvidt det er i overensstemmelse med fzllesskabsretten, at de italienske
bestemmelser udelukker enhver begrundelse vedrerende de elementer, hvis
mindsteveerdi er fastlagt ved lov eller administrativt, eller hvis mindstevaerdi
kan fastslas pa grundlag af officielle oplysninger. Den omhandlede bestemmelse
kunne vise sig at veere i strid med fellesskabsretten, i det omfang der er risiko for,
at den vil tilsidesztte den frie konkurrence og princippet om, at det er afgorende
at finde frem til de virksomheder, der har afgivet det bedste bud, hvilket princip
skal anses for at vaere grundleggende i fellesskabsretten.
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19 Idet Consiglio di Stato siledes var af den opfattelse, at sagen rejser spprgsmal om
fortolkningen af fallesskabsretten, har den besluttet at udsztte sagen og at
forelegge Domstolen folgende prazjudicielle sporgsmal:

»1) Er bestemmelser i en udbudsbekendtgorelse om offentlige kontrakter,

hvorefter virksomheder, som ikke i deres bud har givet begrundelser for
den angivne pris, der svarer til i alt fald 75% af udbudssummen, er afskaret
fra at deltage i proceduren, forenelige med artikel 30, stk. 4, i Radets direktiv
93/37/EQF af 14.juni 1993 om samordning af fremgangsmaderne med
hensyn til indgdelse af offentlige bygge- og anlaegskontrakter?

Er en ordning om en automatisk beregning af teersklen for, hvornar et bud er
sa unormalt lavt, at dets overensstemmende karakter skal undersoges, som er
baseret pa et kriterium, der fastlegges for det enkelte tilfzlde, og et
aritmetisk gennemsnit, der ikke ger det muligt for de erhvervsdrivende pa
forhdnd at kende denne twrskel, uforenelig med artikel 30, stk. 4, i direktiv
93/37?

Er en forudgiende kontradiktorisk procedure, uden adgang for den virk-
somhed, som anses for at have givet et unormalt lavt bud, adgang til at
fremfore sine grunde, efter ibningen af buddene og for afgerelsen om
udelukkelse traffes, uforenelig med artikel 30, stk. 4, i direktiv 93/37?

Er en bestemmelse om, at den ordregivende myndighed kun kan tage hensyn
til begrundelser, der vedrerer besparelser i forbindelse med byggeprocessen,
de anvendte tekniske losninger eller den bydendes uszdvanligt gunstige
betingelser, uforenelig med artikel 30, stk. 4, i direktiv 93/37?

I-9262



o

LOMBARDINI OG MANTOVANI

5) Er det uforeneligt med artikel 30, stk. 4, i direktiv 93/37 at udelukke
begrundelser vedrerende forhold, hvis mindsteverdier kan konstateres pa
grundlag af offentligt tilgeengelige fortegnelser?«

Sag C-286/99

20 Mantovani deltog i 1997 i et begrenset udbud, der var ivaerksat af ANAS med
henblik p3 anleg af et afsnit af en provinsvej. Det fremgik af udbudsmaterialet, at
kontrakten ville blive tildelt den bydende virksomhed, der gav det sterste nedslag
i forhold til udbudssummen pa 15 720 000 000 ITL.

21 Eftersom tzrsklen for, hvilke bud der skulle anses for at vare unormalt lave, var
blevet fastsat til 40,865%, blev Mantovani’s bud, der udviste et nedslag pa
41,460%, hvilket nedslag siledes oversteg den naevnte terskel, udelukket fra
proceduren med samme begrundelse som den, der i sag C-285/99 forte til
udelukkelse af Lombardini’s bud.

22 Kontrakten for anlagsarbejderne blev tildelt virksomheden Paolo Bregoli, hvis
bud var det laveste blandt de bud, der ikke var blevet anset for at vere unormalt
lave.

23 Den af Mantovani ved Tribunale amministrativo regionale del Lazio anlagte sag
blev afvist ved afgerelse af 26. juni 1998.
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Mantovani appellerede sagen til Consiglio di Stato, der — ud fra overvejelser
svarende til dem, den har gjort sig som led i sag C-285/99 — har besluttet at
udsztte sagen og at foreleegge Domstolen fem przjudicielle sporgsmal med
samme indhold som dem, der er forelagt i sag C-285/99.

Coopsette Soc. coop. arl har faet tilladelse til at intervenere i hovedsagen til stotte
for Mantovani.

Ved kendelse afsagt af Domstolens przesident den 14. september 1999 er sagerne
C-285/99 og C-286/99 blevet forenet med henblik pa den skriftlige og mundtlige
forhandling samt domsafsigelsen.

De przjudicielle sporgsmal

Det bemarkes indledningsvis, at selv om Domstolen ikke, under en sag i henhold
til artikel 234 EF, har kompetence til at afgere, om nationale retsregler er
forenelige med fxllesskabsretten eller til at fortolke nationale ved lov eller
administrativt fastsatte bestemmelser er den dog befgjet til at forsyne den
foreleeggende ret med alle under faellesskabsretten henherende fortolknings-
bidrag, som ger det muligt for denne ret at vurdere de nzvnte forskrifters
forenelighed med fellesskabsbestemmelserne (jf. bl.a. dom af 15.12.1993, sag
C-292/92, Hiinermund m.fl., Sml. I, s. 6787, preemis 8, af 3.5.2001, sag C-28/99,
Verdonck m.fl., Sml. 1, s. 3399, preemis 28, og af 12.7.2001, sag C-399/98,
Ordine degli Architetti m.fl., Sml. I, s. 5409, przemis 48).
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28 Under disse omstendigheder skal de prejudicielle spergsmal, som skal behandles
samlet, forstds siledes, at den forelzeggende ret nermere bestemt ensker svar p3, ‘
om direktivets artikel 30, stk. 4, skal fortolkes siledes, at den er til hinder for |
bestemmelser og administrativ praksis i en medlemsstat, som

— pa den ene side bemyndiger den ordregivende myndighed til at afvise bud
som unormalt lave, som udviser et nedslag, der er sterre end tarsklen for,
hvad der ma anses for at vere normalt — beregnet efter en matematisk
formel under hensyntagen til samtlige bud afgivet i forbindelse med det
pagazldende udbud, siledes at de bydende ikke kan kende denne tzrskel pa
tidspunktet for afgivelsen af deres bud — nir den nazvnte myndighed
udelukkende treffer sin afgorelse under hensyntagen til de begrundelser for
de tilbudte priser, der svarer til i alt fald 75% af den i udbudsbekendtgorelsen
angivne udbudssum, hvilke begrundelser de bydende skulle vedlzgge deres
bud, idet de ellers ville blive udelukket fra at deltage i udbuddet, uden at give
de bydende mulighed for efter dbningen af kuverterne at fremkomme med
argumenter om de elementer i de tilbudte priser, som har vakt mistanke, og

— pa den anden side bestemmer, at den ordregivende myndighed ved kontrollen
af de unormalt lave bud kun kan tage de begrundelser, der vedrerer
besparelser i forbindelse med byggeprocessen, de anvendte tekniske losninger
eller den bydendes sarligt gunstige betingelser i betragtning, og at
begrundelser, der vedrerer elementer, hvis mindsteverdi er fastsat ved lov
eller administrativt eller kan fastslds pd grundlag af officielle oplysninger,
skal udelukkes.

29 Det bemarkes hertil forst, at det af foreleggelseskendelserne savel som af
sagsakterne fremgar, at i henhold til de bestemmelser og den administrative
praksis, der finder anvendelse i hovedsagerne, skal ethvert bud ved indgivelsen
ledsages af begrundelser vedrerende de vasentligste priskomponenter, der skal
udgere et beleb pi mindst 75% af den omhandlede udbudssum. Disse
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oplysninger skal afgives i serskilte og forseglede kuverter, hvis indhold kun
undersoges, hvis den pigzldende virksomheds bud udviser et nedslag, der
overstiger tzrsklen for, hvad der md anses for at vare normalt, hvilken taerskel
fastlaegges for hver enkelt kontrakt under hensyntagen til samtlige bud afgivet af
de bydende, hvilket betyder, at de bydende ikke pa tidspunktet for afgivelsen af
deres bud har kendskab til denne terskel.

Det fremgar, at den ordregivende myndighed faktisk forkaster bud, der udviser et
nedslag, der overstiger den sdledes beregnede tarskel, som unormalt lave, og
konsekvent tildeler kontrakten til den virksomhed, hvis bud er det laveste blandt
de ovrige bud. Udelukkelsen af unormalt lave bud og tildelingen af kontrakten
sker udelukkende pi grundlag af den kompetente myndigheds vurdering af
begrundelser, der afgives samtidig med selve buddet, og som kun vedrerer 75% af
udbudssummen, uden at myndigheden anmoder de pdgzldende virksomheder om
nzrmere oplysninger, og uden at disse fir mulighed for at fremlegge andre
begrundelser, efter at deres bud er blevet mistaenkt for at vere unormalr lavt.

Det folger i ovrigt af de relevante nationale bestemmelser, pa den ene side, at den
ordregivende myndighed kun kan tage hensyn til begrundelser vedrerende
besparelser i forbindelse med byggeprocessen, de anvendte tekniske lesninger
eller den bydendes uszdvanligt gunstige betingelser, og pa den anden side, at den
ordregivende myndighed ikke kan stotte sig pa begrundelser vedrerende
elementer, hvis mindstevaerdi er fastlagt ved lov eller administrativt eller kan
fastslds pa grundlag af officielle oplysninger.

Det er i lyset af disse retlige og faktiske omstendigheder, at de prajudicielle
spergsmal, som omformuleret ovenfor i preemis 28, skal besvares.
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Reglerne for fastleggelse, kontrol og udelukkelse af unormalt lave bud

Hvad angir dette forste led af de przjudicielle spergsmil fremgir det af
overskriften til direktivet og af dets anden betragtning, at det kun har til formil at
samordne de nationale fremgangsmader med hensyn til indgielse af offentlige
bygge- og anlegskontrakter, og at det sdledes ikke tilsigter at fastsztte en
fuldstendig felleskabsretlig ordning pd omridet.

Direktivet har ikke desto mindre, som det fremgar af dets preambel og anden og
tiende betragtning, til formal at fjerne begrensningerne for etableringsfriheden og
den frie udveksling af tjenesteydelser i forbindelse med offentlige bygge- og
anlegskontrakter med henblik pd at dbne disse kontrakter for en effektiv
konkurrence mellem virksomhederne i medlemsstaterne (jf. Ordine degli
Architetti-dommen, premis 52).

Direktivets afgorende formal er siledes at dbne de offentlige bygge- og
anlegskontrakter for konkurrence. Det er siledes dbningen for konkurrencen
inden for Fellesskabet ifolge de i direktivet fastsatte procedurer, der garanterer, at
der ikke er risiko for, at de offentlige myndigheder udever favoritisme (jf. Ordine
degli Architetti-dommen, praemis 75).

Samordningen péd fellesskabsniveau af fremgangsmiderne ved indgielse af
offenthge bygge- og anlaegskontrakter har siledes det vaesentllge formal at
beskytte interesserne for de erhvervsdrivende, der er etableret i en medlemsstat,
og som gnsker at tilbyde varer eller tienesteydelser til ordregivende myndigheder i
en anden medlemsstat og, med dette formal for gje, at fjerne sivel risikoen for, at
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der indremmes indenlandske bydende en fortrinsstilling ved indgaelse af
kontrakter, som muligheden for, at en offentlig ordregivende myndighed lader
sig lede af andre hensyn end gkonomiske (jf. i denne retning dom af 3.10.2000,
sag C-380/98, University of Cambridge, Sml. I, s. 8035, preemis 16 og 17, og af
1.2.2001, sag C-237/99, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 939, praemis 41
og 42).

Den ordregivende myndighed er altsd forpligtet til at overholde princippet om
ligebehandling af de bydende, siledes som det i ovrigt udtrykkeligt fremgar af
direktivets artikel 22, stk. 4, artikel 30, stk. 4, fjerde afsnit, og artikel 31, stk. 1.

Hertil kommer, at princippet om forbud mod forskelsbehandling pa grundlag af
nationalitet bl.a. indebzrer en gennemsigtighedsforpligtelse, sdledes at den
ordregivende myndighed kan fastsld, at princippet overholdes (jf. analogt
vedrorende Ridets direktiv 93/36/EQF af 14.6.1993 om samordning af frem-
gangsmaderne ved offentlige indkeb (EFT L 199, s. 1), dom af 18.11.1999, sag
C-275/98, Unitron Scandinavia og 3-S, Sml. I, s. 8291, premis 31).

Det er pi denne baggrund, at der i direktivet, sdledes som det fremgar af dets
tolvte betragtning, er fastsat felles regler for deltagelse i offentlige bygge- og
anlegskontrakter, der omfatter kriterier bade for den kvalitative udvalgelse og
for tildelingen af kontrakter.

Hvad narmere angar kriterierne for tildelingen af kontrakter er disse navnlig
fastlagt 1 direktivets artikel 30.
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Som det fremgar af dets forste betragtning, er direktivet en kodificering af Ridets
direktiv 71/305/EQF af 26. juli 1971 om samordning af fremgangsmaderne med
hensyn til indgéelse af offentlige bygge- og anlegskontrakter (EFT 1971 II,
s. 613), med senere @ndringer. Som Domstolen allerede har bemarket det i
premis 13 i dom af 16. oktober 1997, sag C-304/96, Hera (Sml. I, s. 5685,
premis 13), svarer direktivets artikel 30, stk. 4, til artikel 29, stk. S, i direktiv
71/305, som affattet ved Rddets direktiv 89/440/EQF af 18. juli 1989 (EFT
L 210, s. 1).

Artikel 29, stk. 5, i direktiv 71/305 havde i sin oprindelige affattelse folgende
ordlyd:

»Hvis bud i forbindelse med en bestemt kontrakt abenbart er unormalt lave i
forhold til ydelsen, gennemgar de ordregivende myndigheder buddenes sammen-
setning, for der treffes beslutning om tildeling af kontrakten. De ordregivende
myndigheder skal tage hensyn til denne gennemgang.

Med henblik herpid anmoder de den bydende om at fremlegge de fornedne
bevisligheder og underretter ham i givet fald om, hvilke beviser der anses for
uantagelige.

[.]«

Domstolen har tidligere fastsldet, at nir den ordregivende myndighed anser en
bydendes bud for at vere dbenbart unormalt lave i forhold til ydelsen, skal den
ifelge artikel 29, stk. §, i direktiv 71/305, for den traffer beslutning om tildeling
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af kontrakten, anmode den bydende om at fremlaegge dokumentation for priserne
eller give den bydende underretning om, hvilke bud der forekommer at vare
unormalt lave, og give ham rimelig frist til at fremlegge supplerende oplysninger
(jf. dom af 10.2.1982, sag 76/81, Transporoute, Sml. s. 417, preemis 18).

I denne doms praemis 17 har Domstolen fastsldet, at der ikke er tilfzlde, hvor den
ordregivende myndighed kan forkaste et unormalt lavt bud uden i det mindste at
anmode den bydende om at fremkomme med en begrundelse, eftersom formalet
med artikel 29, stk. 5, i direktiv 71/305, som er at beskytte den bydende mod
vilksrlighed fra den ordregivende myndigheds side, ikke vil kunne opfyldes,
sdfremt man overlader det til denne at skonne, om det er hensigtsmassigt at
anmode om en begrundelse.

Det fremgir ligeledes af Domstolens faste praksis, at artikel 29, stk. 5, i direktiv
71/305 indeholder et forbud mod, at medlemsstaterne indferer bestemmelser,
hvorefter visse efter et matematisk kriterium bedemte bud ex officio udelukkes
fra at komme i betragtning ved udbudsproceduren, siledes at den ordregivende
myndighed ikke er forpligtet til at folge den i direktivet fastlagte procedure om en
gennemgang af buddene med adgang for de bydende til at fremsatte bemaerk-
ninger (jf. dom af 22.6.1989, sag 103/88, Fratelli Costanzo, Sml. s. 1839, przmis
19 og 21, og af 18.6.1991, sag C-295/89, Dona Alfonso, Sml. I, s. 2967,
summarisk offentliggarelse, domskonklusionens punkt 1 og 2).

Domstolen har siledes fastslaet, at den ordregivende myndighed i henhold til
artikel 29, stk. 5, i direktiv 71/305 skal gennemgé sammensztningen af de bud,
der er unormalt lave, og forpligter herved myndigheden til at anmode den
bydende om at fremlegge de fornedne bevisligheder (jf. Fratelli Costanzo-
dommen, premis 16).
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Domstolen har i den forbindelse udtalt, at et matematisk kriterium, hvorefter bud
anses for at vaere unormalt lave og dermed udelukket fra udbudsproceduren, nir
de er forhojet med mindre end 10% af den gennemsnitlige forhajelse af alle de
antagne bud set i forhold til det basisbeleb, der er fastsat for arbejdets pris,
fratager de bydende, der har afgivet szrligt lave bud, muligheden for at bevise, at
disse bud er holdbare, hvorfor anvendelsen af et sidant kriterium er i strid med
formélet med direktiv 71/305, som er at fremme udviklingen af en effektiv
konkurrence pd omradet for offentlige bygge- og anlegskontrakter (jf. Fratelli
Costanzo-dommen, premis 18).

Domstolen har ligeledes bemerket, at det er for at give de bydende, der har givet
seerligt lave tilbud, mulighed for at bevise, at disse tilbud er holdbare og hermed
sikre dbne markeder for offentlige bygge- og anlegskontrakter, at Radet i
artikel 29, stk. 5, i direktiv 71/305 har fastlagt en pracis og detaljeret procedure
for gennemgangen af tilbud, der tilsyneladende er unormalt lave, og at dette
formal kunne forspildes, sfremt medlemsstaterne kunne gennemfore den nzvnte
bestemmelse i national ret med vasentlige andringer (jf. Fratelli Costanzo-
dommen, premis 20).

Domstolen har endelig tilfgjet, at den i artikel 29, stk. 5, i direktiv 71/305
fastsattte kontrolprocedure altid skal anvendes, ndr den ordregivende myndighed
onsker at udelukke bud, der fremtraeder som unormalt lave i forhold til ydelsen,
saledes at de bydende har sikkerhed for ikke at blive holdt ude fra det marked,
udbuddet gaelder, uden at have haft adgang til at redegere for deres buds holdbare
karakter (jf. Fratelli Costanzo-dommen, praemis 26).

Eftersom de krav, der er fastsat i artikel 29, stk. S, i direktiv 71/305 i
bestemmelsens oprindelige affattelse sivel som i den zndrede affattelse, i det
vaesentlige er identiske med de krav, der er fastsat i direktivets artikel 30, stk. 4,
gzlder de forudgdende betragtninger ogsa for sd vidt angér fortolkningen af den
sidstnzevnte bestemmelse.
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Derfor forudsatter direktivets artikel 30, stk. 4, nadvendigvis, at der anvendes en
procedure for kontrol af bud, der af den ordregivende myndighed er blevet anset
for at vare unormalt lave, hvor de bydende gives adgang til at fremsette
bemerkninger, idet bestemmelsen forpligter myndigheden til, efter at den har
undersogt samtlige afgivne bud og fer den trzffer beslutning om tildeling af
kontrakten, forst skriftligt at anmode den bydende om nzrmere oplysninger om
de elementer i det bud, der mistankes for at vaere unormalt lavt, som konkret har
vakt myndighedens tvivl, og herefter at vurdere buddet under hensyntagen til de
begrundelser, den har modtaget fra den pigzldende bydende som svar pa denne
anmodning.

Bortset fra det forhold, at de bydende virksomheder i henhold til de bestemmelser
og den administrative praksis, der finder anvendelse i hovedsagerne, ikke pa
tidspunktet for afgivelsen af deres bud er forpligtet til at fremkomme med
begrundelser for mere end 75% af udbudssummen, selv om det er vigtigt, at de
kan fremlaegge bevis for holdbarheden af deres bud i relation til samtlige de
elementer, som buddene er sammensat af, bemzrkes, at et sidant krav om, at
begrundelserne skal afgives pd forhdnd, under alle omstendigheder ikke er i
overensstemmelse med dnden bag den kontrolprocedure med adgang for de
bydende til at fremsztte bemarkninger, som er indfert ved direktivets artikel 30,
stk. 4.

Det er siledes afgorende, at hver af de bydende, som er under mistanke for at
have afgivet et unormalt lavt bud, har mulighed for pd en hensigtsmassig made at
gore sine synspunkter i si henseende gzldende derved, at han fir mulighed for at
fremkomme med enhver begrundeise for de forskellige elementer i buddet pa et
tidspunkt — der nedvendigvis ma ligge efter dbningen af samtlige bud — hvor
han ikke blot har kendskab til den teerskel for, hvornar et bud anses for at vere
unormalt lavt, som finder anvendelse pd den pagzldende kontrakt, samt med det
forhold, at hans bud forekommer at vare unormalt lavt, men ogsd med de
przcise punkter, der gav anledning til den ordregivende myndigheds tvivl.

1-9272




54

55

56

57

LOMBARDINI OG MANTOVANI

Den ovenfor anferte fortolkning er i evrigt den eneste, som er i overensstemmelse
med direktivets artikel 30, stk. 4, bade for si vidt angar bestemmelsens bogstav
som dens formal.

For det forste fremgar det siledes af selve ordlyden af den nzvnte bestemmelse,
der er formuleret i kategoriske vendinger, at det pihviler den ordregivende
myndighed, for det forste, at udpege de bud, der giver anledning til mistanke, for
det andet, at give de berorte virksomheder mulighed for at bevise holdbarheden af
deres bud ved, at myndigheden anmoder dem om de narmere oplysninger, den
anser for relevante, for det tredje, at vurdere relevansen af de nzrmere
oplysninger, den modtager fra de pdgzldende og, for det fjerde, at treffe en
beslutning om, hvorvidt den vil medtage disse bud eller forkaste dem. De krav,
der er uleseligt forbundet med den kontradiktoriske karakter af kontrolproce-
duren for unormalt lave bud, som omhandlet i direktivets artikel 30, stk. 4, kan
sdledes kun anses for overholdt, sifremt samtlige de ovenfor beskrevne etaper i
proceduren er blevet gennemfort efter hinanden. '

I ovrigt er det kun pa de i direktivets artikel 30, stk. 4, fjerde afsnit, fastsatte
strenge betingelser, at den ordregivende myndighed kan undlade at anvende
denne kontrolprocedure for unormalt lave bud, hvor de bydende gives adgang til
at fremsztte bemzrkninger. Det stir imidlertid fast, at denne bestemmelse,
ratione temporis, ikke finder anvendelse i hovedsagerne.

For det andet er det et grundleggende krav i henhold til direktivet, at der p3 et
hensigtsmaessigt tidspunkt i proceduren for kontrol af buddene finder en faktisk
droeftelse sted mellem den ordregivende myndighed og den bydende med henblik
pa at undga vilkérlighed fra den ordregivende myndigheds side og for at sikre en
sund konkurrence mellem virksomhederne.
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P4 baggrund af det ovenfor anferte mé det fastslas, at direktivets artikel 30,
stk. 4, er til hinder for bestemmelser og en administrativ praksis som den, der
finder anvendelse i hovedsagerne, hvorefter den ordregivende myndighed
udelukkende med stotte i begrundelser for de vasentligste priskomponenter,
som er fremfort samtidig med selve buddet, kan udelukke et bud som vzrende
unormalt lavt, uden at den ordregivende myndighed har foretaget nogen form for
undersogelse af de bud, der mistznkes for at veere unormalt lave, hvorunder der
gives adgang til at fremsztte bemerkninger og anmodes om opklarende
oplysninger pa de tvivlsomme punkter, der kom frem under den forste gennem-
gang, og gives de pigeldende virksomheder mulighed for at gere deres
argumenter gzeldende forud for den endelige beslutning.

I de i hovedsagen omhandlede udbudsprocedurer har den bydende saledes ikke pa

‘tidspunktet for afgivelse af buddet, som skal vare ledsaget af begrundelser

vedrerende 75% af den i udbudsbekendtgarelsen angivne udbudssum, kendskab
til de pracise punkter i hans bud, der vil blive mistenkt for at vere unormalt
lave, hvorfor han ikke pi dette stadium af proceduren er i stand til at angive
brugbare og fuldstzndige begrundelser til stotte for de forskellige elementer, som
buddet er sammensat af.

Den foreleggende ret ensker endvidere oplyst, om direktivets artikel 30, stk. 4,
ogsa er til hinder for bestemmelser og en administrativ praksis i en medlemsstat
som den, der finder anvendelse i hovedsagen, hvorefter de bydende skal lade deres
bud ledsage af begrundelser for den tilbudte pris, der vedrerer mindst 75% af
udbudssummen, pa sarlige hertil udformede skemaer, idet buddet ellers vil blive
udelukket fra proceduren, og hvorefter tzrsklen for, hvornir et bud anses for at
veere unormalt lavt, for hver enkelt kontrakt beregnes efter en matematisk formel,
der tager hensyn til samtlige bud, der faktisk er afgivet som led i det pagzldende
udbud.
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Hertil bemzrkes, at direktivet ikke indeholder specifikke krav i sa henseende.

Hvad sarligt angar den forste af de regler, der er beskrevet ovenfor i denne doms
premis 60, fremgar det, at der er tale om et krav, der stilles over for alle bydende
uden forskel, og som synes at have til formal at sikre en vis ensartethed i buddenes
udformning, hvilket kan lette den ordregivende myndigheds forste gennemgang
heraf, ligesom det kan give et umiddelbart indtryk af buddets holdbarhed. Det er
saledes muligt, at den ordregivende myndighed allerede pa grundlag af disse
begrundelser nar til den overbevisning, at buddet, selv om det forekommer at
vere unormalt lavt, er holdbart, og felgelig accepterer det. P4 denne made
bidrager den nzvnte regel til at fremskynde proceduren for kontrol af buddene.

Det er, siledes som Kommissionen med rette har gjort geldende, korrekt, at en
national fremgangsmade for indgdelse af offentlige bygge- og anlegskontrakter
ville vaere i strid med kravene i direktivets artikel 30, stk. 4, hvis den ikke sikrede
den gennemgang af unormalt lave bud, hvorunder der er adgang til at fremsatte
bemzerkninger, der stilles krav om i denne bestemmelse.

Dette ville navnlig vare tilfzldet, siledes som det allerede er fastsldet ovenfor i
denne doms pramis 58 og 59, hvis den ordregivende myndighed forkaster et bud
som varende unormalt lavt alene med stotte 1 de begrundelser, der er fremfert pa
tidspunktet for buddets afgivelse, uden at den, efter abningen af buddene og for
den endelige beslutning, gennemforer den kontrolprocedure med adgang til at
fremsette bemzrkninger, som er fastsat i direktivet.

En sidan retlig mangel udspringer dog ikke af selve forpligtelsen til at fremfore
bestemte begrundelser sammen med afgivelsen af buddet, men snarere af
tilsidesattelsen af direktivets krav pd et senere stadium i proceduren for
gennemgang af de unormalt lave bud.
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Under disse omstaendigheder er direktivets artikel 30, stk. 4, ikke i sig selv til
hinder for en forudgdende begrundelsespligt som den i hovedsagen omhandlede,
for sa vidt som den ordregivende myndighed i evrigt overholder alle de krav, der
folger af bestemmelsen.

For sa vidt angér den anden af de regler, der er nzvnt i denne doms praemis 60,
ligger det fast, at direktivet ikke definerer begrebet unormalt lavt bud og derfor
heller ikke fastleegger metoden til beregning af en terskel for, hvornir et bud skal
anses for at vaere unormalt lavt. Denne opgave tilkommer siledes de enkelte
medlemsstater.

For sa vidt angdr den i hovedsagerne anvendte tzrskel for, hvornir et bud skal
anses for at vare unormalt lavt, folger denne af en for hver enkelt udbudsbe-
kendtgerelse foretagen beregning, og den er i det vasentlige baseret pi
gennemsnittet af de som led i det pAgeldende udbud afgivne bud.

Det bemarkes, at en sidan beregningsmetode umiddelbart forekommer at vare
objektiv og ikke-diskriminerende.

Under alle omstendigheder kan den blotte omstzndighed, som visse af de
bydende i hovedsagerne har paberabt sig, at tersklen for, hvornir et bud skal
anses for at vere unormalt lavt, ikke er virksomhederne bekendt pi det
tidspunkt, hvor de afgiver deres bud — eftersom den forst fastszttes, nir alle
bud er afgivet — ikke indvirke pd dens forenelighed med direktivet. Pa dette
stadium af proceduren har hverken de bydende eller den ordregivende myndighed
selv kendskab til, hvilken tzerskel der vil blive anvendt.

Visse af de bydende i hovedsagerne har imidlertid gjort gldende, at en ordning
for beregning af teersklen for, hvorndr et bud skal anses for at vare unormalt lavt,
som er baseret pa gennemsnittet af de bud, der er afgivet vedrerende en bestemt
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kontrake, er i fare for at blive forvansket af de bud, som ikke er udtryk for en reel
vilje til at kontrahere, men som alene har til formal at pavirke resultatet af
beregningen. Konkurrencen kan ogsé blive fordrejet, da det kan forekomme, at
de bydende ikke vil soge at afgive det bedst mulige bud, men derimod det bud,
der, navnlig ud fra statistiske kriterier, efter al sandsynlighed har de storste
chancer for at vere det bedste blandt de bud, der ikke er blevet anset for at vaere
unormalt lave, hvilket bud derfor automatisk vil blive antaget.

Det er rigtigt, at det resultat, der opnis ved anvendelse af en ordning for
beregning af tersklen for, hvornir et bud skal anses for at vare unormalt lavt,
som er baseret pA gennemsnittet af de afgivne bud, kan pavirkes merkbart af
adfzrd som den, der er beskrevet i den foregdende pramis, hvilket vil vere i strid
med de mal, der forfolges med direktivet, siledes som disse er beskrevet ovenfor i
premis 34, 35 og 36. Derfor ma dette resultat, for fuldt ud at sikre direktivets
effektive virkning, ikke vare ufravigeligt, og den ordregivende myndighed skal
kunne foretage en fornyet vurdering heraf, séfremt det viser sig nedvendigt,
navnlig under hensyntagen til de terskler for, hvornar et bud skal anses for at
vaere unormalt lavt, der anvendes i sammenlignelige kontrakter, og under
hensyntagen til den almindelige erfaring, der kan udledes heraf.

Det folger heraf, at selv om det, som bemarket ovenfor i preemis 45 og 47, er fast
retspraksis, at fellesskabsretten er til hinder for, at visse efter et matematisk
kriterium bedomte bud ex officio udelukkes fra at komme i betragtning ved
udbudsproceduren, er fellesskabsretten derimod i princippet ikke til hinder for
anvendelsen af et matematisk kriterium som den tarskel for, hvornar et bud skal
anses for at vere unormalt lavt, der i hovedsagerne har fundet anvendelse, med
henblik p3 at fastlegge, hvilke bud der forekommer at vere unormalt lave,
forudsat imidlertid at det resultat, som anvendelsen af dette kriterium forer til,
ikke er ufravigeligt, samt at der sker overholdelse af kravet om, at der i
overensstemmelse med direktivets artikel 30, stk. 4, skal foretages en kontrol af
disse bud med adgang til at fremsaette bemzerkninger.

Visse af de bydende i hovedsagerne har endvidere gjort geldende, uden at deres
anbringender pi overbevisende mdide er blevet imodegiet af den italienske

I-9277




DOM AF 27.11.2001 — FORENEDE SAGER C-285/99 OG C-286/99

regering, at de to regler, der gelder for italienske udbudsprocedurer, og som der er
henvist til ovenfor i praemis 60, ikke kan betragtes serskilt, idet de forskellige dele
af denne procedure er ulaseligt forbundne.

75 De har serligt gjort geldende, at betingelsen om, at der skal fremlagges
begrundelser samtidig med afgivelsen af bud, kun er begrundet i det forhold, at
den ordregivende myndighed udelukkende treffer sin beslutning om at acceptere
eller forkaste buddet pa grundlag af disse begrundelser, uden at give virk-
somhederne mulighed for efterfolgende at fremkomme med en nzrmere
redegorelse. Hertil kommer, at denne betingelse ikke finder anvendelse pa samme
made for alle bydende, idet det kun er kuverterne fra de virksomheder, hvis bud
forekommer at vare unormalt lave, der bliver dbnet, hvorfor en virksomhed, der
ikke er under mistanke for at have afgivet et unormalt lavt bud, har mulighed for
at fa rildelt kontrakten, selv om den matte have afleveret en kuvert, der skulle
have indeholdt de nermere begrundelser, uden noget indhold. Endelig kan der
heraf folge en fordrejning af konkurrencen mellem virksomhederne, eftersom
pligten til at lade buddet ledsage af et omfattende begrundelsesmateriale ikke blot
medferer en tungere administrativ byrde for de bydende, der har afgivet et serligt
fordelagtigt pristilbud, men ogsid sztter dem i den ubehagelige situation pa
forhand at skulle angive oplysninger, der eventuelt er fortrolige, og den stiller
under alle omstendigheder virksomheder, der har hjemsted i andre medlems-
stater, ringere.

76 1 den henseende er det tilstraekkeligt at fastsla, at selv om det er ubestrideligt, at
alle fellesskabsretlige krav skal overholdes under de forskellige led i de nationale
fremgangsmader for indgdelse af offentlige bygge- og anlegskontrakter, som 1
ovrigt skal gennemfores pa en made, der sikrer overholdelse af principperne om
den frie konkurrence og om ligebehandling af bydende samt af gennemsigtig-
hedsforpligtelsen, kan Domstolen ikke tage stilling til disse anbringender.

77 Efterprovelsen af, om disse anbringender er begrundede, forudsatter nemlig en
fastleggelse og vurdering af faktiske forhold savel som en fortolkning af national
ret, hvilket henherer under den foreleggende rets enekompetence. De fortolk-
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ningselementer, der angar rekkevidden af direktivets artikel 30, stk. 4, savel som
dettes and og formal, som der er redegjort for ovenfor i denne doms przmis 34-
40, giver den foreleggende ret samtlige de oplysninger, der er nedvendige for, at
den kan vurdere de pagzldende nationale bestemmelsers forenelighed med
fellesskabsretten med henblik pa afgerelsen af de for denne anlagte sager.

Hensyntagen til begrundelser for unormalt lave bud

Hvad angar det andet led af de prajudicielle spergsmal, som omformuleret
ovenfor i denne doms premis 28, skal det fremhaves, at den ordregivende
myndighed, med de ord, der er anvendt i direktivets artikel 30, stk. 4, andet
afsnit, i forbindelse med vurderingen af et unormalt lavt bud »kan« tage hensyn
til »begrundelser« vedrerende besparelser i forbindelse med byggeprocessen,
vedrerende de anvendte tekniske lesninger, den bydendes usadvanligt gunstige
betingelser for at udfere arbejdet eller den bydendes projekts originalitet.

Som det altsa allerede fremgar af bestemmelsens ordlyd, giver denne bestemmelse
blot den ordregivende myndighed mulighed for, men ikke pligt til, at stotte sig pa
bestemte typer af objektive begrundelser for den pris, som en given bydende har

tilbudt.

Nar man herefter ser bestemmelsen i dens sammenhang bemzrkes, at den alene
har til formal at pracisere den i direktivets artikel 30, stk. 4, forste afsnit, naevnte
regel, hvorefter den ordregivende myndighed anmoder den bererte bydende om
saddanne oplysninger om det pdgzldende buds sammensztning, som den anser for
relevante, og kontrollerer denne sammensatning under hensyntagen til de
modtagne begrundelser.
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Domstolen har ovenfor i premis 51 til 59 allerede fremhavet vigtigheden af det
princip, hvorefter den bydende, for den ordregivende myndighed kan afvise et
tilbud som unormalt lavt, skal have haft lejlighed til pd hensigtsmassig og
kontradiktorisk vis at gere sine synspunkter galdende med hensyn til hvert af de
forskellige elementer i den tilbudte pris.

Eftersom det af hensyn til at fremme udviklingen af en effektiv konkurrence pa
omridet for offentlige kontrakter er afgerende, at denne mulighed for at
fremsatte synspunkter er sa bred og fuldstzendig som muligt, skal den bydende,
uden nogen form for begransninger, til stotte for sit bud kunne fremlegge alle de
begrundelser, og navnlig de begrundelser, der navnes i direktivets artikel 30,
stk. 4, andet afsnit, som han anser for relevante under hensyn til den pageldende
kontrakts beskaffenhed og szrkender. Den ordregivende myndighed har pa sin
side pligt til at overveje de fremsatte begrundelser som helhed, for den treffer
beslutning om at modtage eller forkaste det pidgzldende bud.

Det folger heraf, at direktivets artikel 30, stk. 4, andet afsnit, hverken ud fra
ordlyden eller formalet kan fortolkes siledes, at den opstiller en udtemmende
liste over begrundelser, der kan fremszttes, men derimod alene angiver eksempler
pa begrundelser, som den bydende kan fremseette med det formal at godtgere
holdbarheden af de forskellige elementer i den tilbudte pris. Derfor galder det sd
meget desto mere, at den pigeldende bestemmelse ikke indebzrer en bemyndi-
gelse for den ordregivende myndighed til at udelukke bestemte former for
begrundelser.

Som den estrigske regering og Kommissionen har gjort det geldende i deres
skriftlige indlzg, og som generaladvokaten har fremhavet i punkt 50 og 51 i sit
forslag til afgerelse, ville enhver begrensning i sd henseende vere i dbenbar
modstrid med direktivets formal, der bestar i at fremme den frie konkurrence
mellem alle dem, der har afgivet bud, idet en sidan begrensning medferer, at
bud, der er begrundet i andre betragtninger end dem, der er omfattet af de
nationale bestemmelser, der finder anvendelse, uden videre udelukkes, uden
hensyntagen til, om prisen eventuelt er den mest fordelagtige.
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Det folger heraf, at direktivets artikel 30, stk. 4, er til hinder for nationale
bestemmelser som dem, der finder anvendelse i hovedsagen, der pa den ene side
fastsetter, at den ordregivende myndighed ved kontrollen af unormalt lave bud
kun ma tage hensyn til visse begrundelser, der er udtemmende opregnet i
bestemmelsen, hvilken opregning ikke omfatter begrundelser vedrerende origi-
naliteten af den bydendes projekt, selv om denne begrundelse er udtrykkeligt
nevnt i artikel 30, stk. 4, andet afsnit, og pa den anden side udtrykkeligt
udelukker bestemte former for begrundelser, som f.eks. begrundelser vedrerende
de elementer, hvis mindsteverdi er fastlagt ved lov eller administrativt, eller hvis
mindstevardi kan fastslas pa grundlag af officielle oplysninger.

Pa baggrund af det ovenfor anferte skal de prajudicielle spergsmal besvares med,
at direktivets artikel 30, stk. 4, skal fortolkes saledes:

— Den er til hinder for bestemmelser og administrativ praksis i en medlemsstat,
der bemyndiger den ordregivende myndighed til at afvise bud som unormalt
lave, som udviser et nedslag, der overstiger tersklen for, hvad der ma anses
for at veere normalt, udelukkende under hensyntagen til de begrundelser for
de tilbudte priser, der svarer til i alt fald 75% af den i udbudsbekendtgerelsen
angivne udbudssum, hvilke begrundelser de bydende skulle vedlaegge deres
bud, idet de ellers ville blive udelukket fra at deltage i udbuddet, uden at give
de bydende mulighed for efter dbningen af kuverterne at fremkomme med
argumenter om de elementer i de tilbudte priser, som har vakt mistanke.

— Den er ligeledes til hinder for bestemmelser og administrativ praksis i en
medlemsstat, der bestemmer, at den ordregivende myndighed ved kontrollen
af de unormalt lave bud kun kan tage de begrundelser, der vedrerer
besparelser i forbindelse med byggeprocessen, de anvendte tekniske lesninger
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eller den bydendes sarligt gunstige betingelser i betragtning, og at
begrundelser, der vedrerer de elementer, hvis mindstevaerdi er fastsat ved
lov eller administrativt eller kan fastslds pa grundlag af officielle oplysninger,

\

skal udelukkes.

— Derimod er den i princippet ikke, for si vidt som samtlige de krav, den
fastsaetter, i ovrigt er overholdt, og direktivets formal ikke berares, til hinder
for bestemmelser og administrativ praksis i en medlemsstat, der pd omradet
for fastleggelse af unormalt lave bud og kontrol af disse bud dels forpligter
alle bydende til at vedlaegge deres bud begrundelser for de tilbudte priser, der
svarer til i alt fald 75% af den i udbudsbekendtgearelsen angivne udbudssum,
idet de ellers udelukkes fra at deltage i udbudsproceduren, dels anvender en
metode for beregning af tersklen for, hvornar et bud skal anses for at vare
unormalt lavt, som er baseret pd gennemsnittet af de bud, der er modtaget
under det pageldende udbud, siledes at de bydende ikke kan have kendskab
til denne taerskel pa tidspunktet for afgivelsen af deres bud. Den ordregivende
myndighed skal imidlertid kunne foretage en fornyet vurdering af det
resultat, der opnis ved anvendelsen af denne beregningsmetode.

Sagens omkostninger

7 De udgifter, der er afholdt af den italienske og den estrigske regering samt af
Kommissionen, der har afgivet indleeg for Domstolen, kan ikke erstattes. Da
sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der
verserer for den nationale ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagens
omkostninger.
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P grundlag af disse praemisser

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

vedrerende de spergsmadl, der er forelagt af Consiglio di Stato ved kendelse af
26. maj 1999, for ret:

Artikel 30, stk. 4, i Radets direktiv 93/37/EQF af 14. juni 1993 om samordning
af fremgangsmaderne med hensyn til indgéelse af offentlige bygge- og anlaegs-
kontrakter, skal fortolkes saledes:

— Den er til hinder for bestemmelser og administrativ praksis i en medlemsstat,
der bemyndiger den ordregivende myndighed til at afvise bud som unormalt
lave, som udviser et nedslag, der overstiger tersklen for, hvad der ma anses
for at vare normalt, udelukkende under hensyntagen til de begrundelser for
de tilbudte priser, der svarer til i alt fald 75% af den i udbudsbekendtgerelsen
angivne udbudssum, hvilke begrundelser de bydende skulle vedlaegge deres
bud, idet de ellers ville blive udelukket fra at deltage i udbuddet, uden at give
de bydende mulighed for efter dbningen af kuverterne at fremkomme med
argumenter om de elementer i de tilbudte priser, som har vakt mistanke.

— Den er ligeledes til hinder for bestemmelser og administrativ praksis i en
medlemsstat, der bestemmer, at den ordregivende myndighed ved kontrollen
af de unormalt lave bud kun kan tage de begrundelser, der vedrerer
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besparelser i forbindelse med byggeprocessen, de anvendte tekniske losninger
eller den bydendes sarligt gunstige betingelser i betragtning, og at
begrundelser, der vedrerer de elementer, hvis mindstevardi er fastsat ved
lov eller administrativt eller kan fastslas pa grundlag af officielle oplysninger,
skal udelukkes.

— Derimod er den i princippet ikke, for sa vidt som samtlige de krav, den
fastsztter, i evrigt er overholdt, og direktivets formal ikke berores, til hinder
for bestemmelser og administrativ praksis i en medlemsstat, der pa omradet
for fastleggelse af unormalt lave bud og kontrol af disse bud dels forpligter
alle bydende til at vedlaegge deres bud begrundelser for de tilbudte priser, der
svarer til i alt fald 75% af den i udbudsbekendtggrelsen angivne udbudssum,
idet de ellers udelukkes fra at deltage i udbudsproceduren, dels anvender en
metode for beregning af tersklen for, hvornar et bud skal anses for at vare
unormalt lavt, som er baseret pa gennemsnittet af de bud, der er modtaget
under det pagzldende udbud, sdledes at de bydende ikke kan have kendskab
til denne tzrskel pa tidspunktet for afgivelsen af deres bud. Den ordregivende
myndighed skal imidlertid kunne foretage en fornyet vurdering af det
resultat, der opnas ved anvendelsen af denne beregningsmetode.

Colneric Gulmann Puissochet

Schintgen Skouris

Afsagt i offentligt retsmade i Luxembourg den 27. november 2001.

R. Grass F. Macken

Justitssekretaer Formand for Sjette Afdeling
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