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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
N. WAHL
fremsat den 15. maj 2014

Sag C-213/13

Impresa Pizzarotti & C. SpA
mod
Comune di Bari

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Consiglio di Stato (Italien))

»Offentlige kontrakter — direktiv 93/37/EQF og 2004/18/EF — begrebet »offentlig bygge- og
anleegskontrakt« — indgaelse af en kontrakt om leje af en bygning, som endnu ikke er opfort —
reekkevidden af princippet om retskraft, nar der er tale om en situation, der er i strid med EU-retten«

1. Projektet om opferelse af det nye domstolskompleks i Bari (Italien) med henblik pa en
rationalisering af udnyttelsen af de ressourcer, som retsinstanserne i Bari rader over, via opforelse af et
enkelt tjenestested har pd paradoksal vis veeret skueplads for en omfattende tvist. Herom vidner
forhistorien til den foreliggende anmodning om preejudiciel afgorelse, der indgdr i en tvist mellem
Impresa Pizzarotti & C. SpA (herefter »Pizzarotti«) og de kompetente lokale italienske myndigheder
efter bekendtgorelsen om en markedsundersogelse vedreorende opforelsen af dette nye
domstolskompleks. Denne anmodning indgives samtidig med, at Comune di Bari indgiver en klage til
Europa-Kommissionen, en klage, som har givet anledning til, at der er blevet indledt en
traktatbrudssag mod Den Italienske Republik pa grundlag af artikel 258 TEUF.

2. I den foreliggende sag opfordres Domstolen til i forleengelse af KolnMesse-sagen” at preecisere, om
en kontrakt om leje af en bygning, der endnu ikke er opfert, som den, der er omhandlet i hovedsagen,
henhgrer under reglerne for tildeling af offentlige bygge- og anleegskontrakter. Safremt dette er
tilfeeldet, og safremt det métte konkluderes, at en sadan kvalificering hindres af tidligere retskraftige
retsafgorelser, anmodes Domstolen om at udtale sig om reekkevidden af princippet om, at der ikke ma
endres i en vedtaget retsakt, nar der er tale om en situation, som er i strid med EU-retten.

I — Retsforskrifter

3. Det fremgér af tiende betragtning til direktiv 92/50/EQF?, at »aftaler om erhvervelse eller leje af eller
rettigheder vedrerende fast ejendom er af en sadan karakter, at det er uhensigtsmeessigt at lade
udbudsprocedurerne finde anvendelse herpa«.

1 — Originalsprog: fransk.
2 — Dom Kommissionen mod Tyskland (C-536/07, EU:C:2009:664, herefter »KolnMesse-dommenc).
3 — Radets direktiv af 18.6.1992 om samordning af fremgangsméderne ved indgéelse af offentlige tjenesteydelsesaftaler (EFT L 209, s. 1).
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4. 1 artikel 1, litra a), i direktiv 92/50 defineres »offentlige tjenesteydelsesaftaler« i forbindelse med
dette direktiv som »gensidigt bebyrdende aftaler, der indgas skriftligt mellem en tjenesteyder og en
ordregivende myndighed med undtagelse af [..] iii) aftaler om erhvervelse eller leje — uanset
finansieringsform — af jord, eksisterende bygninger eller anden fast ejendom eller vedregrende
rettigheder hertil [...]«.

5. I artikel 1, litra a), i direktiv 93/37/EQF* defineres »offentlige bygge- og anlegskontrakter« i
forbindelse med dette direktiv som »gensidigt bebyrdende kontrakter, som indgés skriftligt mellem en
entreprengr pa den ene side og en ordregivende myndighed som defineret under litra b) pa den anden
side, og som til genstand har enten udfeorelse eller bade udferelse og projektering af arbejder
vedrorende en af de i bilag II omhandlede former for virksomhed eller bygge- og anlsegsarbejde som
defineret under litra c) eller ved et hvilket som helst middel at lade et bygge- og anlegsarbejde udfore,
som svarer til de af den ordregivende myndighed fastlagte behov«.

6. Blandt de former for virksomhed, der er omhandlet i bilag II til direktiv 93/37, naevnes under klasse
50 »Bygge- og anlegsvirksomhed«. Denne klasse omfatter navnlig »Bygge- og anleegsvirksomhed (uden
specialisering)« (undergruppe 500.1) samt »Opforelse af bygninger (til beboelse eller andet)« (gruppe
501).

7. Folgende fremgér af 24. betragtning til direktiv 2004/18/EF*:

»] forbindelse med tjenesteydelser er kontrakter om erhvervelse eller leje af fast ejendom eller
rettigheder til fast ejendom af en sddan karakter, at det er uhensigtsmeessigt at lade udbudsreglerne
finde anvendelse pa dem.«

8. Dette direktivs artikel 1, stk. 2, har folgende ordlyd:

»a) Ved »offentlige kontrakter« forstas gensidigt bebyrdende aftaler, der indgas skriftligt mellem en
eller flere gkonomiske akterer og en eller flere ordregivende myndigheder, og som vedrerer
udforelsen af arbejde, levering af varer eller tjenesteydelser, der er omfattet af dette direktiv.

b)  Ved »offentlige bygge- og anlegskontrakter« forstas offentlige kontrakter om enten udferelse
eller bade projektering og udferelse af arbejder vedrerende en af de i bilag I omhandlede
aktiviteter eller af bygge- og anleaegsarbejde eller om udferelsen ved et hvilket som helst middel
af et bygge- og anlegsarbejde, der svarer til behov preeciseret af den ordregivende
myndighed.[...]

[...]«
9. Folgende fremgar af direktivets artikel 16 med overskriften »Sezerlige undtagelser«:
»Dette direktiv finder ikke anvendelse pa offentlige tjenesteydelsesaftaler:

a) om erhvervelse eller leje — uanset finansieringsform — af jord, eksisterende bygninger eller
anden fast ejendom eller vedrerende rettigheder hertil [...]

a) [...]«

4 — Rédets direktiv af 14.6.1993 om samordning af fremgangsméiderne med hensyn til indgdelse af offentlige bygge- og anlegskontrakter
(EFT L 199, s. 54).

5 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 31.3.2004 om samordning af fremgangsmaderne ved indgéelse af offentlige vareindkebskontrakter,
offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anleegskontrakter (EUT L 134, s. 114).
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II — De faktiske omstendigheder, der ligger til grund for tvisten i hovedsagen, de preejudicielle
sporgsmal og retsforhandlingerne ved Domstolen

10. Forhistorien til tvisten i hovedsagen, som den navnlig fremgar af foreleeggelsesafgarelsen, er relativt
kompliceret. Med henblik pa bedemmelsen skal folgende neevnes:

11. Hovedsagen begyndte med Comune di Baris offentliggorelse den 14. august 2003 af en
bekendtgorelse om en markedsundersogelse vedrerende opforelse snarest muligt af et nyt
kontorkompleks, som var egnet til at huse alle domstolskontorer med szde i Bari®.

12. Ifelge bekendtgerelsen skulle tilbudsgiverne forpligte sig til at pabegynde arbejdet med opforelse af
bygningerne inden den 31. december 2003. I bekendtgerelsen blev der endvidere stillet krav om, at
tilbudsgiverne skulle indlevere tydelige og udtemmende oplysninger om projektets omkostninger og de
betalingsvilkdr, som skulle geelde for kommunen og justitsministeriet, henset til at de disponible
offentlige midler svarede til dels 43,5 mio. EUR, der allerede var tildelt projektet, dels 3 mio. EUR i
form af den arlige leje, som Comune di Bari pd daveerende tidspunkt allerede betalte for leje af de
bygninger, hvor domstolskontorerne havde til huse. Denne bekendtgorelse var endelig ledsaget af et
dokument, hvori Corte di appello di Bari (Italien) havde fremsat en reekke krav.

13. Blandt de fire modtagne forslag udvalgte Comune di Bari forslaget fra Pizzarotti ved afgorelse
nr. 1045/2003 af 18. december 2003. Det fremgik af denne afgorelse, at en del af bygningerne ville
blive solgt til Comune di Bari for et belob p& 43 mio. EUR, og at den resterende del ville blive udlejet
til en arlig leje pa 3 mio. EUR.

14. Ved skrivelse af 4. februar 2004 meddelte justitsministeriet Comune di Bari, at de disponible
offentlige midler var blevet reduceret til 18,5 mio. EUR, og det anmodede kommunen om at
undersoge, om det, henset til de modtagne forslag, var muligt at gennemfere projektet inden for
denne nye gkonomiske ramme. Ved notits af 11. februar 2004 forherte Comune di Bari sig hos
Pizzarotti, om det var muligt at feerdiggore den indledte procedure. Pizzarotti svarede bekreeftende pa
denne forespergsel og omarbejdede sit tilbud under hensyntagen til nedseettelsen af de disponible
offentlige midler.

15. Den offentlige finansiering bortfaldt fuldsteendigt i september 2004. Pizzarotti fremlagde et nyt
forslag for Comune di Bari, hvori virksomheden redegjorde for muligheden for at opfere bygningerne
til udlejning i henhold til virksomhedens oprindelige forslag.

16. Som felge af de kommunale myndigheders passivitet anlagde Pizzarotti sag med pastand om, at
myndighedernes manglende reaktion skulle erkleeres ulovlig, og at Comune di Bari skulle palegges at
handle.

17. Efter en ugunstig afgorelse i forste instans ved Tribunale Amministrativo Regionale per la Puglia
(den regionale forvaltningsdomstol for Puglien) gav Consiglio di Stato Pizzarotti medhold ved dom
nr. 4267/2007. Consiglio di Stato, som var af den opfattelse, at proceduren ikke var afsluttet med
godkendelsen af resultaterne af markedsundersegelsen, fastslog, at Comune di Bari »under
overholdelse af rimelighedsprincippet, princippet om god tro og princippet om beskyttelse af den
berettigede forventning ber drage konsekvenserne af sine handlinger og afslutte proceduren pé en
passende og plausibel made, idet den i forbindelse med de modtagne forslag skal efterpreve, om det er
muligt at udfere bygge- og anleegsarbejdet inden for de eendrede gkonomiske graenser«.

6 — Denne udbudsbekendtgorelse blev bl.a. offentliggjort i Den Europceiske Unions Tidende den 23.8.2003 (EFT S 161).
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18. Consiglio di Stato, der var blevet forelagt spergsmalet om fuldbyrdelsen af sin dom nr. 4267/2007,
fastslog ved dom nr. 3817/2008, at Comune di Bari havde udvist passivitet, og péalagde denne
kommune at opfylde konklusionen i dom nr. 4267/2007 i sin helhed inden for en frist pa 30 dage.
Consiglio di Stato udpegede Prefetto di Bari (preefekten i Bari) til commissario ad acta med henblik
pa, at denne i tilfeelde af leengerevarende passivitet, eventuelt via en bemyndiget person, kunne
foretage alle de ngdvendige handlinger for at opfylde denne dom.

19. Den af Prefetto di Bari bemyndigede commissario ad acta udtalte sig den 21. november 2008
positivt om Pizzarottis forslag, og fastslog derefter, at proceduren vedrgrende markedsundersegelsen
var afsluttet med et positivt resultat.

20. Giunta comunale di Bari afsluttede den procedure, der blev indledt med bekendtgerelsen om en
markedsundersegelse, idet den gjorde geeldende, at Pizzarottis seneste forslag ikke var foreneligt med
angivelserne i den pageeldende bekendtgorelse.

21. Bade Pizzarotti og Comune di Bari anlagde sag ved Consiglio di Stato. Pizzarotti gjorde geldende,
at Comune di Bari, da der ikke var indgaet en kontrakt om leje af bygningen, ikke havde opfyldt dom
nr. 3817/2008 korrekt. Comune di Bari anfaegtede, at det ikke var blevet fastslaet, at betingelserne var
blevet forveerret, hvilket skulle have pavirket afviklingen af proceduren.

22. Med fuldbyrdelsesafgerelse nr. 2153/2010 af 15. april 2010 gav Consiglio di Stato Pizzarotti
medhold og forkastede Comune di Baris sogsmal. Consiglio di Stato fandt, at commissario ad actas
handlinger var passende om end utilstreekkelige, henset til, at proceduren ikke var blevet afsluttet »pa
en plausibel og passende made« som omhandlet i dom nr. 4267/2007. Det fastsatte saledes en frist pa
180 dage til afslutning af proceduren via vedtagelse af de foranstaltninger, der var nedvendige for den
konkrete gennemforelse af Pizzarottis forslag.

23. Ved dokument af 27. maj 2010 erkleerede commissario ad acta, at »bekendtgerelsen om en
markedsundersegelse af august 2003 ikke [havde] haft et positivt udfald«.

24. Pizzarotti anlagde sag til provelse af dette dokument, og Consiglio di Stato gav virksomheden
medhold ved fuldbyrdelsesafgorelse nr. 8420/2010 af 3. december 2010. Idet Consiglio di Stato
fremheevede den usammenhzngende karakter af de konklusioner vedrgrende bekendtgorelsen om en
markedsundersogelse, der fremgar henholdsvis af dokument af 21. november 2008 og af 27. maj 2010,
fandt denne ret, at den eneste konklusion, der kunne komme pa tale, var den, der fremgik af
dokumentet af 21. november 2008. Med hensyn til involveringen af en tredjemand, der agerer som
keber og udlejer af den faste ejendom, som skal anvendes til domstolskomplekset i Bari, og den
skriftlige forpligtelse til at udleje fastslog Consiglio di Stato, at commissario ad actas bedemmelse ikke
var baseret pa en indgdende undersogelse og dermed var i strid med retskendelsen, der gik ud pa at
fastsla, om de faktiske og retlige forudseetninger for, at forslaget i realiteten kunne iveerkseettes, var
opfyldt. Hvad angar Pizzarottis forslags pastdede manglende overensstemmelse med byplanlegningen
bekreeftede Consiglio di Stato nedvendigheden af, at commissario ad acta iveerksatte de nedvendige
procedurer for vedtagelsen af dette forslag efter at have verificeret de ovrige foreskrevne
forudseetninger. Commissario ad actas foranstaltning blev folgelig annulleret med den begrundelse, at
den tilsidesatte princippet om retskraft.

25. Efterfolgende iveerksatte den af Prefetto di Bari udpegede nye commissario ad acta alle de
foranstaltninger, der var nedvendige for vedtagelsen af sin afgerelse af 23. april 2012 om »en alternativ
byplan« vedrgrende Comune di Baris generelle udviklingsplan for sa vidt angar de arealer, der var
berort af opferelsen af domstolskomplekset.

26. Pizzarotti anfegtede denne afgorelse ved Consiglio di Stato med den begrundelse, at den svarede til
en omgaelse af princippet om retskraft.

4 ECLIL:EU:C:2014:335



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT WAHL — SAG C-213/13
IMPRESA PIZZAROTTI

27. Den foreleeggende ret sporger for det forste, om den kontrakt om leje af fremtidig fast ejendom,
som patenkes indgaet i form af en skriftlig forpligtelse til at udleje, pa trods af, at der foreligger
elementer, som kendetegner en lejekontrakt, kan sidestilles med en offentlig bygge- og
anleegskontrakt, siledes at den ikke henhgrer under det seerlige undtagelsestilfeelde anfort i artikel 16,
stk. 1, litra a), i direktiv 2004/18. Den sperger navnlig om reekkevidden af ordene »anden fast
ejendom« i denne bestemmelse samt om betydningen af 24. betragtning til dette direktiv.

28. Safremt den péageeldende kontrakt matte udgere en bygge- og anlegskontrakt, sperger den
foreleeggende ret for det andet, om retten i den foreliggende sag kan fastsla, at dens dom
nr. 4267/2007 er uden retskraft, idet den pa grund af senere fuldbyrdelsesafgorelser og dokumenter
fra commissario ad acta har fort til en situation, som er i strid med EU-rettens bestemmelser om
indgaelse af offentlige kontrakter. Den foreleeggende ret har i denne forbindelse fremheevet, at den i
henhold til sin egen praksis kan supplere den oprindelige konklusion i en af dens afgerelser ved en
gennemforelsesafgorelse, som giver anledning til »progressiv retskraft«. Den har tilfgjet, at princippet
om retskraft, som fastlagt i artikel 2909 i codice civile (den italienske borgerlige lovbog), i henhold til
Domstolens praksis ikke er til hinder for en korrekt anvendelse af EU-retten pa en situation, som er
omfattet af en sddan retskraft.

29. Consiglio di Stato har derfor besluttet at udsette sagen og foreleegge Domstolen folgende
preejudicielle spergsmal:

»1) Kan den kontrakt, som patenkes indgaet, om leje af fremtidig fast ejendom, herunder i den sidst
foresldaede form af en skriftlig forpligtelse til at udleje, sidestilles med en offentlig bygge- og
anleegskontrakt, om end med bestemte seertraek, som kendetegner en lejekontrakt, siledes at den
ikke henhgrer under de kontrakter, som i henhold til artikel 16 i direktiv 2004/18 [...] ikke er
underlagt bestemmelserne om offentlige kontrakter?

2)  Hyvis det forste spergsmal besvares bekreeftende, kan de nationale domstole, og navnlig den
foreleeggende ret, da betragte en eventuel dom i sagen — jf. redegorelsen — som veerende uden
virkning, for sa vidt som den har skabt en retlig situation, som er i strid med [de EU-retlige]
bestemmelser|[...] om offentlige kontrakter, og er det siledes muligt at fuldbyrde en dom, som er
i strid med [EU-]retten?«

30. Parterne i hovedsagen, den italienske og den tyske regering samt Kommissionen har fremsat
skriftlige bemeerkninger.

31. Et retsmode blev atholdt den 27. februar 2014, hvori deltog parterne i hovedsagen, den italienske
og den tyske regering samt Kommissionen.

III — Bedommelse

A — Formaliteten

32. Pizzarotti er af to grunde i tvivl om, hvorvidt denne anmodning om preejudiciel afgorelse kan
antages til realitetsbehandling.

33. Virksomheden har for det forste gjort geeldende, at direktiv 2004/18, som er det eneste, der er

nevnt i denne anmodning om preejudiciel afgorelse, ikke finder anvendelse ratione temporis pa
hovedsagen.
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34. For det andet har Pizzarotti gjort geeldende, at Domstolens svar ikke vil kunne have nogen
indflydelse pa lgsningen af tvisten i hovedsagen, der er kendetegnet ved flere retsafgorelser’, som har
opnaet retskraft i henhold til italiensk ret.

35. Ingen af Pizzarottis anbringender vedrerende sagens formalitet forekommer mig overbevisende.

36. Med hensyn til det forste anbringende om, at den foreleeggende ret alene har henvist til direktiv
2004/18, som ikke finder anvendelse pa den foreliggende sag, mener jeg ikke, at den er tilstraekkelig
til, at anmodningen om preejudiciel afgorelse skal afvises.

37. Som navnlig Pizzarotti og Kommissionen har fremhevet, fremgar det ganske vist af fast
retspraksis®, at den relevante dato for fastsettelse af den lovgivning, der finder anvendelse pa en
offentlig kontrakt, er det tidspunkt, hvor den ordregivende myndighed veelger, hvilken procedure der
skal folges, og endeligt afgor, hvorvidt der eksisterer en forpligtelse til at gennemfore et forudgaende
udbud i forbindelse med tildeling af en offentlig kontrakt. Det folger heraf i den foreliggende sag, at
det er afgorelsen af 14. august 2003, der er relevant’. P4 denne dato fandt kun direktiv 93/37,
sammenholdt med direktiv 92/50, imidlertid anvendelse.

38. Jeg mener dog, at denne fejlagtige pavisning af den EU-lovgivning, der finder anvendelse i den
foreliggende sag, er relativ og uden konsekvenser. De bestemmelser, der er relevante, nemlig artikel 1,
litra a), i direktiv 93/37 og artikel 1, litra a), nr. iii), i direktiv 92/50, er saledes medtaget med neesten
samme ordlyd i direktiv 2004/18, idet sidstneevnte direktiv hovedsageligt bestod i en omarbejdning og
en forenkling af den lovgivning, der hidtil havde veeret geeldende.

39. I en sadan situation — der ikke klart indebeerer nogen eendringer af den retlige problematik, der
blev rejst med foreleeggelsesafgorelsen, eller en undersogelse af retlige spergsmal, der pa ingen made
er blevet droftet i forbindelse med hovedsagen ', mener jeg, at det helt klart er muligt at omformulere
sporgsmalene, som i realiteten gar ud péa at opna en fortolkning af bestemmelserne i direktiv 93/37.

40. Hvad for det andet angdr anbringendet om sagens formalitet begrundet med, at der findes
retskraftige retsafgorelser, som fratager Domstolens svar enhver nytteveerdi i forbindelse med
lgsningen af tvisten i hovedsagen, kan det heller ikke tages til folge. Vurderingen af konsekvenserne af
den materielle eller formelle retskraft i tilknytning til de af den foreleeggende ret naevnte afgorelser er
netop det centrale i den problematik, som det andet spergsmal vedregrer. Hvis det antages, at
Pizzarotti med sine argumenter i realiteten ensker at saette spergsmalstegn ved relevansen af de stillede
sporgsmal, er det tilstreekkeligt at fremheeve, at det i princippet udelukkende tilkommer de nationale
retter, for hvilke en tvist er indbragt, at afgere, om de spergsmal, de stiller Domstolen, er relevante.
Domstolen kan kun handle anderledes, nar det »klart« fremgar, at den onskede fortolkning af

7 — Pizzarotti har henvist til to afgerelser: Den forste er afgorelse truffet af Tribunale amministrativo regionale per la Puglia den 18.5.2004, som i
en sag anlagt af en fravalgt tilbudsgiver fastslog, at bekendtgerelsen om en markedsundersggelse var rent sonderende og havde til formal at
finde frem til passende lgsninger pa opforelsen af domstolskomplekset i Bari, og derfor ikke indebar nogen forpligtelse for den kommunale
forvaltning til senere at tildele en bygge- og anleegskontrakt. Den anden afggrelse er Consiglio di Statos dom nr. 4267/2007, som angiveligt
forpligtede den pageeldende forvaltning til at afslutte den indledte procedure ved at indga en kontrakt med Pizzarotti om leje af fremtidig fast

ejendom.

8 — Jf. navnlig dom Kommissionen mod Nederlandene (C-576/10, EU:C:2013:510, praemis 52 og den deri nzevnte retspraksis).

9 — Som Consiglio di Stato har anfert, udger »den markedsundersogelse, som Comune di Bari har gennemfort, udveelgelsen efter denne
markedsundersggelse af virksomheden Pizzarottis projekt, fremleeggelsen af det pageeldende projekt for justitsministeren og justitsministeriets
notits nr. 249 af 4.2.2004 [...] ligeledes faser i en kompleks procedure med henblik pa opforelse af et nyt domstolskompleks«.

10 — Domstolen har i denne retning i sin faste praksis fremhzevet, at det pahviler Domstolen at fortolke alle de bestemmelser i EU-retten, som de

nationale retter skal anvende for at treeffe afgorelse i de for dem verserende tvister, ogsd selv om disse bestemmelser ikke udtrykkeligt er
omtalt i de preejudicielle sporgsmaél, der foreleegges Domstolen (jf. bl.a. domme Fuf}, C-243/09, EU:C:2010:609, preemis 39, og Worten,
C-342/12, EU:C:2013:355, preemis 30).
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EU-retten savner enhver forbindelse med realiteten i hovedsagen eller dennes genstand, nar problemet
er af hypotetisk karakter, eller ndr Domstolen ikke rader over de faktiske og retlige oplysninger, som er
nedvendige for, at den kan give en saglig korrekt besvarelse af de stillede spargsmél''. Dette ser ikke ud
til at veere tilfeeldet.

41. Under disse omsteendigheder mener jeg, at anmodningen om praejudiciel afgorelse ber antages til
realitetsbehandling.

B — Det forste sporgsmadl: eksistensen af en offentlig bygge- og anleegskontrakt i henhold til direktiv 93/37

1. Redegorelse for problematikken

42. Med sit forste sporgsmal onsker den foreleeggende ret en tydeliggorelse af den juridiske
kvalificering i henhold til EU-lovgivningen om offentlige kontrakter af en kontrakt, som den
foreleeggende ret betegner som en »kontrakt om leje af fremtidig fast ejendom, herunder i den sidst
foreslaede form af en skriftlig forpligtelse til at udleje«.

43. Det skal neermere bestemt afgores, om det forslag, som Comune di Bari har forelagt Pizzarotti,
efter at de oprindeligt planlagte offentlige midler bortfaldt (jf. punkt 14 og 15 i dette forslag til
afgorelse), skal betragtes som indgéelse af en lejeaftale, der ikke er omfattet af EU-lovgivningen om
offentlige kontrakter, eller om den tveertimod forpligter Comune di Bari til at indga en offentlig
bygge- og anleegskontrakt og dermed kreever gennemforelse af en ny procedure.

44. Der er i det veesentlige tale om to forskellige holdninger.

45. Pizzarotti og den italienske regering, der i flere henseender stottes af den tyske regering, har gjort
geldende, at den patenkte kontrakt i hovedsagen ikke opfylder de i den geeldende lovgivning
opstillede og af Domstolen preeciserede kriterier for, at den kan betegnes som en bygge- og
anleegskontrakt. Den pageeldende kontrakt er omfattet af undtagelsen i artikel 1, litra a), nr. iii), i
direktiv 92/50 og i artikel 16, litra a), i direktiv 2004/18.

46. De har for det forste gjort geeldende, at hovedsagen ikke vedrerer opferelse af en bygning, men leje
af en bygning. Det fremgar navnlig af bestemmelserne i bekendtgorelsen og af Comune di Baris
afgorelse af 18. december 2003 samt af kontraktens bestemte seertreek, der er typiske for en
lejekontrakt i henhold til artikel 1571 i codice civile, og som adskiller sig klart fra de seertreek, der var
tale om i den sag, der gav anledning til K6lnMesse-dommen.

47. De har for det andet gjort geeldende, at Comune di Bari i hovedsagen ikke er forpligtet til at betale
en gkonomisk modydelse for at opna bygge- og anlegsarbejder, der svarer til dens direkte gkonomiske
interesse, hvilket fratager kontrakten dens karakter af en gensidigt bebyrdende kontrakt.

48. Pizzarotti og den italienske regering har for det tredje heevdet, at Comuni di Bari ikke har
befajelser til via en domstolsafgerelse at tvinge Pizzarotti til at udfere arbejderne.

49. De har for det fjerde gjort geeldende, at Comune di Bari ikke har vedheeftet det af commissione di
manutenzione della Corte d’appello di Bari udarbejdede dokument hverken tekniske specifikationer i
henhold til punkt 1 i bilag III til direktiv 93/37 eller punkt 1, litra a), i bilag VI til direktiv 2004/18,
eller udbudsbetingelserne i henhold til artikel 10 i direktiv 93/37 eller artikel 23 i direktiv 2004/18,
hvilket bekreefter, at den ikke havde til hensigt at indga en offentlig bygge- og anleegskontrakt, men at
fa udarbejdet en ikke-bindende markedsundersogelse, som skulle samle de private initiativer, som den

11 — Jf i denne retning dom Fish Legal og Shirley (C-279/12, EU:C:2013:853, praemis 30).
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agtede at vurdere helt uatheengigt og uden nogen forpligtelse til at treffe afgorelse. Pizzarotti og den
italienske regering har tilfojet, at den i hovedsagen patenkte kontrakt under alle omstendigheder er
kendetegnet ved fraveeret af preecise tekniske specifikationer om den type arbejder, der skal udferes,
hvilke forela i KolnMesse-sagen.

50. Comune di Bari og Kommissionen mener, at den i hovedsagen patenkte kontrakt er en offentlig
bygge- og anlegskontrakt i henhold til artikel 1, litra a), i direktiv 93/37, som skulle veere tildelt under
overholdelse af de procedure- og gennemsigtighedsregler, der er fastsat i det pageeldende direktiv.

51. Det ma konstateres, at den af parterne i hovedsagen og de forskellige intervenienter i den
foreliggende retsforhandling fremforte argumentation i det veesentlige vedrerer spergsmalet om,
hvorvidt de betingelser, som Domstolen har fremheevet og preeciseret, navnlig i KélnMesse-dommen,
for at der kan veere tale om en offentlig bygge- og anlegskontrakt i henhold til EU-lovgivningen, er
opfyldt i hovedsagen.

52. KolnMesse-sagen vedrerte imidlertid en problematik omkring den juridiske kvalificering af en
transaktion, der var forskellig fra den, der er rejst i det forste spergsmal i den foreliggende anmodning
om praejudiciel afgerelse. I naevnte sag blev Domstolen anmodet om at afgere, om aspektet »leje« i en
kontrakt indgaet mellem byen Koln og Grundstiicksgesellschaft Koln Messe 8-11 GbR var vigtigere end
malet om udferelse af bygge- og anleegsarbejde. Der var slet ikke tale om den i artikel 1, litra a), nr. iii),
i direktiv 92/50 og i artikel 16, litra a), i direktiv 2004/18 omhandlede undtagelse.

53. Spergsmalet i hovedsagen er forst og fremmest, som det fremgar af den foreleeggende rets
formulering, om transaktioner vedrgrende fremtidig fast ejendom kan veere undtaget fra
anvendelsesomradet for de regler om offentlige kontrakter, som er fastsat i disse bestemmelser. Det
tyder pa, at den foreleeggende ret deler det synspunkt, at den patenkte kontrakt vedrerte en offentlig
tienesteydelsesaftale, som, henset til sine sertreek, kan veere undtaget fra anvendelsesomradet for
reglerne om indgaelse af offentlige kontrakter.

54. Jeg vil saledes i forste omgang redegere for, hvorfor der efter min mening er grund til at mene, at
den péageeldende undtagelse under alle omsteendigheder ikke kan omfatte bygge og anleegsarbejder, hvis
opforelse ikke er pabegyndt.

55. Da det vil kunne besluttes, at det ud over det af den foreleeggende ret forelagte sporgsmal ogsa er
hensigtsmeessigt at udtale sig om, hvorvidt under omstendighederne i den foreliggende sag
betingelserne for at fastsla, at der snarere er tale om »en offentlig bygge- og anlegskontrakt« end om
en offentlig tjenesteydelsesaftale, er opfyldt, vil jeg imidlertid anfore, hvordan udkastet til den
omtvistede kontrakt i hovedsagen efter min mening og i forleengelse af den leere, der kan drages af dom
KoélnMesse, skal behandles.

2. Bestemmelserne i artikel 1, litra a), nr. iii), i direktiv 92/50 vedrerer nedvendigvis transaktioner
vedregrende en eksisterende fast ejendom

56. Jeg finder det hensigtsmzessigt at fremheeve et nogleparameter, som der skal tages hensyn til, nar
det skal afgores, om en transaktion henherer under anvendelsesomradet for direktiverne om
samordning af fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige kontrakter: Hovedformélet med
EU-lovgivningen om offentlige kontrakter er at opheeve begrensningerne for de grundleeggende
frihedsrettigheder og at fremme en effektiv konkurrence .

12 — Jf. anden og tiende betragtning til direktiv 93/37 og anden betragtning til direktiv 2004/18.
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57. Dette mal bringes i fare, safremt en ordregivende myndighed uden forst at have gennemfort de i
EU-lovgivningen omhandlede fremgangsmader for indgaelse af kontrakter péleegger en virksomhed at
udfere bygge- og anleegsarbejde, uanset hvorfor og i hvilken forbindelse bygge- og anleegsarbejdet skal
udferes, og hvorledes det skal anvendes ™.

58. En effektiv forfolgelse af dette mal indebeerer nedvendigvis, at der skal anlegges en bred
kvalificering af en bestemt transaktion som en bygge- og anlegskontrakt, og at undtagelsestilfeeldene
parallelt hermed skal fortolkes restriktivt.

59. Dette gor sig navnlig geeldende, nar der er tale om de seerlige undtagelser for visse offentlige
tjenesteydelsesaftaler som omhandlet i artikel 1, litra a), i direktiv 92/50 (som i det veesentlige
genfindes i artikel 16 i direktiv 2004/18)'. Som neevnt i 24. betragtning til direktiv 2004/18, er det
visse kontrakters »seerlige karakter«, der gor det uhensigtsmaessigt at lade udbudsreglerne finde
anvendelse pa dem.

60. Udelukkelsen af aftaler om erhvervelse eller leje af fast ejendom™ i bred forstand kan efter min
mening kun omhandle eksisterende ejendomme. Den udbudsprocedure, der folger af anvendelsen af
reglerne om offentlige kontrakter, giver siledes ingen mening, nar den vedrerer leje eller salg af en
eksisterende fast ejendom, der, fordi den er en enhed, er uegnet til en sammenholdelse med andre
ejendomme. Det fremgar i ovrigt af visse forarbejder, at udelukkelsen af kontrakter om leje eller
erhvervelse af fast ejendom oprindeligt forklaredes ved disse kontrakters lokale og
ikke-greenseoverskridende karakter'®. Da de omhandlede aktiviteter indebeerer opforelse af fremtidig
fast ejendom og dermed udferelse af bygge- og anleegsarbejder, er den udbudsprocedure og den
gennemsigtighed, der kreeves i disse regler, pa ingen made uegnede, og de pageeldende regler bor finde
anvendelse. Henvisningen i de péageeldende bestemmelser til »anden fast ejendom« skal efter min
mening forstas saledes, at den vedrerer anden fast ejendom end jord og bygninger og ikke fast
ejendom, der endnu ikke er opfort.

61. Det folger heraf, at undtagelsen vedrerende erhvervelse eller leje af »jord, eksisterende bygninger
eller anden fast ejendom« ikke under nogen omstendigheder kan vedrore fast ejendom, hvis opferelse
end ikke er pabegyndt, som det synes at veere tilfeeldet i hovedsagen, uden at det er nedvendigt at
udtale sig om, preecist hvornar en fast ejendom bliver eksisterende. Safremt en offentlig forvaltning
med henblik pa indferelsen af visse tjenester velger at erhverve eller leje en bygning, der skal opfores,
skal transaktionen underlegges de i den relevante lovgivning fastlagte udbudsprocedurer.

3. Betingelserne for, at der er tale om bygge- og anlegsarbejder, er under alle omstendigheder opfyldt i
en situation som den, der er tale om i hovedsagen.

62. Som Domstolen gentagne gange har fastslaet, falder kvalificeringen af en offentlig bygge- og
anleegskontrakt inden for EU-rettens omrade, og den skal veere uaftheengig af kvalificeringen i henhold
til national ret'. De kontraherende parters eventuelle retlige kvalificeringer af en kontrakt er heller
ikke afggrende, nar det skal fastslas, om en aftale eller en transaktion henhegrer under
anvendelsesomradet for et direktiv om offentlige kontrakter '*.

13 — Jf. i denne retning generaladvokat Kokotts forslag til afgerelse Auroux m.fl. (C-220/05, EU:C:2006:410, praemis 43).

14 — Jf. ligeledes artikel 10, litra a), i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af 26.2.2014 om offentlige udbud og om opheevelse af
direktiv 2004/18 (EUT L 94, s. 65).

15 — Artikel 1, litra a), nr. iii), i direktiv 92/50 og artikel 16, litra a), i direktiv 2004/18.

16 — Jf. navnlig begrundelsen i forslag til Réadets direktiv om samordning af fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige
tjenesteydelseskontrakter (KOM(90) 372 endelig udg. — SYN 293)), fremsat den 6.12.1990.

17 — Jf. dom Auroux m.fl. (C-220/11, EU:C:2007:31, preemis 40 og den deri neevnte retspraksis).
18 — Dom KoélnMesse, preemis 54.
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63. Hvad angir hovedsagen er den formelle kvalificering af den pageeldende kontrakt som en
»lejekontrakt« siledes ikke afgerende. Den omsteendighed, at den patenkte kontrakt, som Pizzarotti
og den italienske regering heevder, har visse af de sertreek, som kendetegner en lejekontrakt i
forbindelse med et kontorkompleks i henhold til artikel 1571 i codice civile, er pa ingen made
relevant.

64. I denne forbindelse er en preecisering pakreevet. Der er ikke tale om at seette spergsmalstegn ved
den frihed, de nationale offentlige myndigheder har til at veelge den aftalemetode, de finder
hensigtsmeessig i forbindelse med udferelsen af bygge- og anlegsarbejder eller tjenesteydelser, eller
ved lovligheden af at anvende visse kontraktformer, men om at undga de risici for omgaelse af
reglerne om offentlige kontrakter, som anvendelsen af visse kontraktbestemmelser ville kunne
medfere. Med andre ord foregriber EU-lovgivningen om offentlige kontrakter ikke lovligheden af at
anvende en lejekontrakt i forbindelse med opferelse af en bygning, nar de i denne lovgivning fastsatte
regler for offentliggorelse og udbud er overholdt forud for kontraktens indgaelse.

65. Endvidere skal direktivets anvendelsesomrade fastseettes alene med henvisning til de objektive
betingelser, der udtrykkeligt er fastsat i de direktiver, der er vedtaget pa omradet.

66. Indledningsvis betyder det, at de reelle eller formodede mail, som de offentlige myndigheder
forfolger, er irrelevante, nar det skal bestemmes, om en kontrakt skal kvalificeres som en bygge- og
anleegskontrakt. Der skal saledes ikke tages hensyn til den omstendighed, hvis den viser sig at veere
reel, at Comune de Bari fra begyndelsen kun har haft til hensigt at udstyre domstolene med et enkelt
domstolskompleks i Bari, uden at det ngdvendigvis indebeerer udferelse af bygge- og anleegsarbejder.

67. Domstolen har séledes fremhzevet, at definitionen af begrebet »offentlig bygge- og anleegskontrakt«
i artikel 1, litra a), i direktiv 93/37 omfatter alle transaktioner, hvor en gensidig bebyrdende kontrakt
bliver indgdet mellem en ordregivende myndighed og en entreprener, og som har til formal, at
entreprengren udferer et bygge- og anlegsarbejde i henhold til dette direktivs artikel 1, litra c). Det
afgorende kriterium er i den forbindelse, at dette bygge- og anlegsarbejde bliver udfert i
overensstemmelse med de af den ordregivende myndighed fastlagte behov, mens de midler, der
anvendes med henblik pa udferelsen, er uden betydning". For at det kan antages, at en ordregivende
myndighed har praeciseret sine behov i denne bestemmelses forstand, skal sidstneevnte have truffet
foranstaltninger med henblik pa at definere karakteren af bygge- og anlegsarbejdet eller i det mindste
have haft afgerende indflydelse pa arbejdets projektering®.

68. Endelig fremgar det af fast retspraksis, at nar en kontrakt bade indeholder dele, der angar offentlige
bygge- og anleegskontrakter, og dele, der angér andre kontrakter, er det kontraktens hovedformal, der
afger, hvilke EU-bestemmelser der finder anvendelse®'.

69. I den foreliggende sag foranlediger sagsakterne mig til at mene, at den transaktion, der er tale om i
hovedsagen, har alle kendetegnene ved en bygge- og anlegskontrakt, idet dens hovedformal i sidste
ende er udforelse af bygge- og anlegsarbejde mod vederlag i overensstemmelse med den ordregivende
myndigheds behov.

70. For det forste fremgar det af disse sagsakter, at mélet med hele den procedure, der her er tale om,
og som blev indledt med offentliggerelsen af en udbudsbekendtgerelse den 14. august 2003, bestod i
opforelse i overensstemmelse med de kompetente offentlige myndigheders ensker af nye lokaler, som
samlet skulle huse alle domstolskontorer med seede i byen Bari.

19 — Dom KoélnMesse, preemis 55.
20 — Dom Helmut Miiller (C-451/08, EU:C:2010:168, preemis 67).
21 — Jf. bla. dom KodlnMesse, premis 57.
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71. Dette fremgar forst og fremmest af udbudsbekendtgerelsen om en markedsundersegelse (»Ricerca
di mercato«) af 14. august 2003, hvor det navnlig anfores, at »den bydende ved fremseettelsen af sit bud
forpligter sig til at pabegynde bygge- og anleaegsarbejdet inden den 31. december i indevaerende ar«.

72. Det fremgir derneest af ledsagedokumentet til denne udbudsbekendtgerelse om en
markedsundersegelse udarbejdet af Corte dappello di Bari og godkendt af commissione di
manutenzione [dokument med titlen »Quadro esigenziale« (oversigt over krav)], hvis relevans i
tilknytning til behandlingen af den pétenkte kontrakt, der ikke stilles spergsmélstegn ved?, at de
kompetente offentlige myndigheder har specificeret en raekke strukturelle, funktionelle og
organisatoriske krav, som det feelles domstolskompleks i henhold til de geeldende bestemmelser skal
opfylde og en reekke statistiske oplysninger om judiciel virksomhed i Bari. Disse krav, der fylder mange
sider, overstiger efter min mening langt de krav, som en lejer sedvanligvis stiller til en nybygget
ejendom af en vis starrelse .

73. Endelig henvises der i kommunalradets afgerelse nr. 1045/2003 af 18. december 2003 om
udveelgelse af det af Pizzarotti indgivne bud udtrykkeligt til »opferelse af et feelles kontorkompleks« for
domstolene.

74. Mere overordnet mener jeg, at det umiddelbare formal og dermed hovedformélet med en kontrakt
om udforelse af bygge- og anleegsarbejder, som endnu ikke er pabegyndt, i henhold til direktiv 93/37 og
direktiv 2004/18 i princippet og i forleengelse af den leere, der kan drages af KolnMesse-dommen, ikke
kan kvalificeres som leje af en ejendom, uanset den kontraktbestemmelse, der er valgt i henhold til
national ret. Hovedformalet med denne kontrakt kan siledes kun rent logisk veere opferelse af disse
bygninger, som senere skulle stilles til radighed for den ordregivende myndighed ved en kontrakt
betegnet »lejekontrakt« .

75. For at vende tilbage til hovedsagen er det indlysende, at Pizzarotti pa ingen made kunne opfylde
kravet i udkastet til en skriftlig forpligtelse til at udleje om at stille den specifikke bygning til radighed
i det pageeldende omrade uden forst at opfore det.

76. De mange tekniske specifikationer i referencedokumenterne viser, at den ordregivende myndighed
har truffet foranstaltninger med henblik pa at definere karakteren af bygge- og anleegsarbejdet eller i
det mindste har haft afgerende indflydelse pa arbejdets projektering. Dette og den omfattende tvist,
der er resultatet af den manglende indgaelse af den planlagte kontrakt i hovedsagen understreger efter
min opfattelse klart, at Pizzarotti ikke ville have udfert det pageeldende bygge- og anlegsarbejde,
medmindre Comune di Bari havde fastsat specifikke krav, og medmindre Comune di Bari havde
accepteret det forslag til udferelse, der blev fremsat som svar pa udbudsbekendtgerelsen om en
markedsundersogelse.

77. For det andet mener jeg, at det er temmelig indlysende, at den i hovedsagen omhandlede kontrakt,
selv om den pé dette punkt adskiller sig fra KélnMesse-sagen®, er gensidigt bebyrdende.

78. Det fremgar ganske vist, at den betaling i form af en arlig leje, som Comune di Bari skulle betale i
de 18 ar, den pageeldende kontrakt lgb, langt fra deekker udgifterne til udferelse af bygge- og
anleegsarbejderne.

22 — I tiende betragtning til og artikel 7 i udkastet til en skriftlig forpligtelse til at udleje af maj 2012 henvises der til denne oversigt over krav.
23 — Dom KoélnMesse, preemis 58.
24 — Ibidem, preemis 56.

25 — I denne sag naevnte den tyske regering den omstaendighed, at det samlede belgb, som Grundstiicksgesellschaft Kéln Messe 8 11 GbR skulle
betale i leje, og som i sidste ende belgb sig til omkring 600 mio. EUR, var langt hgjere end udgifterne til udferelse af bygge- og
anlegsarbejderne, der belgb sig til omkring 235 mio. EUR.
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79. Denne konstatering kan dog pé ingen made afkreefte, at den pageeldende kontrakt er gensidigt

bebyrdende.

80. Det belgb, der skal betales som modydelse for bygge- og anlegsydelserne, kan saledes ikke
tilleegges nogen afgerende veegt, nar der skal sondres mellem en offentlig tjenesteydelseskontrakt og
en offentlig bygge- og anlegskontrakt®, i modsetning til hvad Pizzarotti og den italienske og den
tyske regering synes at antyde”. Domstolen har saledes fastslaet, at det afgerende med henblik pa
kvalificeringen af en kontrakt er hovedformélet med denne og ikke entreprenegrens vederlag eller
bestemmelserne vedrgrende dette®. Den omstendighed, at betalingen af den arlige leje i en periode
pa 18 ér, der er fastsat i den pateenkte kontrakt, ikke fuldt ud deekker omkostningerne til udferelse af
bygge- og anleegsarbejdet, kan under ingen omsteendigheder eendre det faktum, at der er tale om en
gensidigt bebyrdende aftale, og dermed fore til, at det udelukkes, at der er tale om en offentlig bygge-
og anleegskontrakt. At den gkonomiske akter i denne forbindelse rent faktisk opnar et overskud, kan
ikke udgere en nedvendig betingelse for, at en kontrakt kan kvalificeres som en offentlig bygge- og
anleegskontrakt®.

81. Betingelsen i tilknytning til kravet om, at »den ordregivende myndighed skal have en direkte
okonomisk interesse«, indebaerer ikke nedvendigvis, at denne bliver ejer af bygge- og anleegsarbejdet,
idet denne kan opfyldes gennem udlejning, hvor den pageeldende offentlige myndighed far radighed
over det arbejde, der er genstand for bygge- og anlaegskontrakten *.

82. Henset til det ovenstaende foreslar jeg, at det forste spergsmal besvares saledes, at en lejekontrakt
vedregrende en fremtidig fast ejendom, som fremviser de i hovedsagen omhandlede karakteristika, skal
kvalificeres som en offentlig bygge- og anleegskontrakt i henhold til artikel 1, litra a), i direktiv 93/37.

C — Det andet sporgsmdl: kravene som folge af princippet om loyalt samarbejde og overholdelse af
princippet om retskraft, ndr der er tale om en situation, der formodes at veere i strid med EU-retten

83. Med det andet sporgsmal sporger den foreleeggende ret, om den kan betragte en eventuel dom i
den foreliggende sag som veerende uden retskraft, for sa vidt som den har tilladt, at der skabes en retlig
situation, som er i strid med EU-bestemmelserne om indgaelse af offentlige bygge- og
anleegskontrakter, og om det siledes er muligt at fuldbyrde en dom, som er i strid med disse
bestemmelser.

84. Indledningsvis bemeerkes, at jeg er meget forundret over, hvad den foreleeggende ret forstar ved
»retskraft«, nemlig savel thema decidendum som ratio decidendi, der er yderst problematisk i
forbindelse med overholdelse af EU-retten.

26 — Dette til forskel fra sondringen mellem en offentlig tjenesteydelseskontrakt og en offentlig vareindkebskontrakt [jf. navnlig artikel 2 i direktiv
92/50 og artikel 1, stk. 2, litra d), andet afsnit, i direktiv 2004/18].

27 — De henviser navnlig til generaladvokat Trstenjaks forslag til afgerelse Kommissionen mod Tyskland (C-536/07, EU:C:2009:340), hvori det
foreslas, at der ligeledes foretages en »sammenligning af de péageeldende [...]priser« (forslag til afgerelse Kommissionen mod Tyskland,
EU:C:2009:340, preemis 105).

28 — Jf. dom KoélnMesse, preemis 61.
29 — Dom Ordine degli Ingegneri della Provincia di Lecce m.fl. (C-159/11, EU:C:2012:817).
30 — Jf. i denne retning dom Helmut Miiller (EU:C:2010:168, preemis 50 og 51).
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85. Jeg er helt klar over, at det i sidste ende alene tilkommer den nationale ret at afgore, hvilken eller
hvilke retsafgorelser der udger en hindring for den fuldsteendige anvendelse af EU-retten, men behovet
for at give den foreleeggende ret et sa fyldestgorende svar som muligt foranlediger mig til at fremseette
folgende bemaerkninger:

86. I den foreliggende sag er den eneste »retskraftige afgorelse«, som den foreleeggende ret henviser
til*, dens dom nr. 4267/2007, nermere bestemt den afgerelse, der er indeholdt i denne dom,
hvorefter Comune di Bari »under overholdelse af rimelighedsprincippet, princippet om god tro og
princippet om den berettigede forventning ber drage konsekvenserne af sine handlinger og afslutte
proceduren pa en plausibel og passende made, idet den i forbindelse med de modtagne forslag skal
efterprove, om det er muligt at udfere bygge- og anleegsarbejdet inden for de eendrede gkonomiske
rammer.

87. Hvis denne afgorelse, sadan som Consiglio di Stato anferer, »kan geres til genstand for mange og
forskellige gennemforelsesmuligheder«, er det a priori vanskeligt at forstd, hvorfor fuldbyrdelsen af
denne dom nedvendigvis skulle veere i strid med EU-retten, og neermere bestemt anvendelsen af den
relevante lovgivning om offentlige bygge- og anleegskontrakter.

88. Som Comune di Bari har nzevnt, ser det ud til, at den eneste (endelige) retsvirkning af Consiglio di
Statos afgerelse i dom nr. 4267/2007 vedrerer den forpligtelse, der paleegges Comune di Bari (og
commissario ad acta) til at afslutte den procedure, der blev indledt med bekendtgorelsen om en
markedsundersegelse. Intet gor det a priori muligt at udelukke, at afslutningen af denne procedure i
henhold til denne dom kan ske i form af en lancering af en ny udbudsprocedure i overensstemmelse
med EU-reglerne om offentlige bygge- og anlegskontrakter.

89. Det ser imidlertid ud til, at den forelzeggende ret i det mindste delvist® har overtaget Pizzarottis
fortolkning, hvorefter denne dom og de retsafgorelser, der er truffet efterfolgende, skulle fortolkes
saledes, at de kreevede, at den patenkte »lejekontrakt« blev indgaet med Pizzarotti, hvilket ville
medfere en situation, der var i strid med EU-retten. Det ser desuden ud til, at de af commissario ad
acta trufne fuldbyrdelsesafgorelser er tillagt en vis retskraft (jf. afgorelse nr. 8420/2010). Sadan som jeg
forstar bestemmelserne i den italienske retsplejelov, pakender retten alle spergsmal i tilknytning til en
korrekt efterlevelse, herunder spergsmal, der folger af commissario ad actas foranstaltninger, da denne
fungerer som en justitsfuldmeegtig.

90. Hvis det desuden, som det ser ud til at fremgd af bestemmelserne i retsplejeloven®, sidan som de
fortolkes af den foreleeggende ret, viser sig, at denne har befgjelser til at supplere konklusionen i dom
nr. 4267/2007, saledes at denne far »progressiv retskraft, finder jeg det vanskeligt at konkludere, at der
seettes spergsmalstegn ved princippet om, at der ikke ma eendres i en vedtaget retsakt. Nar det retslige
organ har befgjelser til at preecisere eller genoptage en tidligere truffet afgerelse, skal denne mulighed
anerkendes pa samme vilkar for at sikre en fuldsteendig anvendelse af EU-retten.

91. I en sadan situation drejer det sig i sidste ende om for den nationale ret, nar den skal gennemfore
retsafgorelser, der kan fortolkes pa flere mdder, at prioritere den lesning, der sikrer, at forvaltningen
handler i overensstemmelse med EU-retten.

31 — Ogsa selv om parterne synes at have kreevet efterlevelse af dom nr. 8420/2010.

32 — Jf. i denne henseende redegorelsen for de afgorelser, som Consiglio di Stato har truffet som reaktion pa iseer commissario ad actas
handlinger af 27.5.2010 (punkt 23-25 i dette forslag til afgorelse).

33 — Lovdekret nr. 104 af 2.7.2010 (GURI nr. 156 af 7.7.2010).
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92. Hyvis den foreleeggende ret derimod foranlediges til at fastsla, at en korrekt anvendelse af EU-retten
om offentlige bygge- og anleegskontrakter nedvendigvis hindres af retskraften af dens dom
nr. 4267/2007 eller af efterfolgende afggrelser™, hvilket kun den kan afgere, er fremgangsmaderne for
gennemforelse af princippet om retskraft omfattet af medlemsstaternes procesautonomi, nar blot
eekvivalensprincippet og effektivitetsprincippet overholdes.

93. Domstolen har i denne forbindelse gentagne gange fremheevet betydningen af princippet om
retskraft bdde i EU’s retsorden og i de nationale retsordener. Savel hensynet til at sikre en stabil
retstilstand og stabile retlige relationer som retsplejehensyn gor det pakreevet, at retsafgorelser, der er
blevet endelige, efter at de hjemlede appelmuligheder er udnyttet, eller efter at appelfristerne er
udlgbet, ikke leengere kan anfegtes®. Folgelig er en national ret ikke efter EU-retten forpligtet til at
undlade at anvende nationale processuelle regler, hvorved en afgerelse tilleegges retskraft, uanset at
dette ville gore det muligt at athjeelpe en tilsideseettelse af EU-retten ved den omhandlede afgorelse®.

94. Hyvis der ikke findes EU-retlige bestemmelser pa omradet, tilkommer det medlemsstaterne i deres
interne retsorden at fastseette fremgangsmaderne for gennemforelse af princippet om retskraft i
medfor af princippet om medlemsstaternes procesautonomi. Disse md imidlertid ikke veere mindre
gunstige end dem, der geelder for tilsvarende krav pa grundlag af national ret (ekvivalensprincippet),
og de ma ikke veere udformet saledes, at de i praksis gor det umuligt eller uforholdsmeessigt vanskeligt
at udeve rettigheder, som hjemles i EU’s retsorden (effektivitetsprincippet)”.

95. Den tilsyneladende fordrejning af princippet om retskraft, som Lucchini-dommen® medforer, har
Domstolen selv begrenset til det meget specifikke omrade statsstotte.

96. Domstolen har séledes i denne dom preeciseret, at eftersom vurderingen af, om
stotteforanstaltninger eller en stotteordning er forenelig med fellesmarkedet, henhgrer under
Kommissionens enekompetence, under forbehold af EU’s retsinstansers provelsesret, er
feellesskabsretten til hinder for anvendelse af en bestemmelse i national ret, der har til formal at fastsla
princippet om retskraft, saisom artikel 2909 i den italienske codice civile, safremt dens anvendelse er til
hinder for tilbagesogning af en statsstotte, der er tildelt i strid med feellesskabsretten, og hvis
uforenelighed med feellesmarkedet er blevet fastslaet ved en kommissionsbeslutning, der er blevet
endelig ™.

97. De bestemte seertreek ved Lucchini-sagen blev ligeledes fremhevet i den sag, der gav anledning til
Fallimento Olimpiclub-dommen®, hvormed Domstolen preciserede, at denne sag vedrorte en helt
serlig situation, som omhandlede de principper, der gelder for kompetencefordelingen mellem
medlemsstaterne og Det Europeiske Feellesskab pa statsstotteomradet, idet Kommissionen er
enekompetent til at treeffe afgorelse om, hvorvidt en national stetteforanstaltning er forenelig med
feellesmarkedet.

34 — Consiglio di Stato lader rent faktisk forsta, at det er dets gennemforelsesafgorelser (af 15.4.2010 og 3.12.2010) om commissario ad actas
aktiviteter, som har fort til en situation, der potentielt er i strid med EU-retten, da det med disse afgorelser kreevede vedtagelse af de
retsakter, som var ngdvendige for indgaelse af lejekontrakten om fremtidig fast ejendom, som virksomheden havde forelagt forvaltningen
som et sidste forslag efter de betydelige sendringer af de gkonomiske rammer i 2004.

35 — Jf. bla. domme Kobler (C-224/01, EU:C:2003:513, preemis 38), Kapferer (C-234/04, EU:C:2006:178, preemis 20) og Fallimento Olimpiclub
(C-2/08, EU:C:2009:506, preemis 22).

36 — Domme Eco Swiss (C-126/97, EU:C:1999:269, preemis 48), Kapferer (EU:C:2006:178, preemis 21) og Fallimento Olimpiclub (EU:C:2009:506,
preemis 23).

37 — Domme Kapferer (EU:C:2006:178, preemis 22) og Fallimento Olimpiclub (EU:C:2009:506, preemis 24).
38 — C-119/05, EU:C:2007:434.

39 — Ibidem, preemis 62 og 63.

40 — Dom Fallimento Olimpiclub (EU:C:2009:506, preemis 25).
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98. Hvad angar analogien mellem de administrative organers forpligtelser, som de preeciseres i navnlig
dom Kithne & Heitz*, i henhold til deres pligt til loyalt samarbejde, og de forpligtelser, der i henhold
til samme pligt pahviler de nationale retter, forekommer den mig langt fra overbevisende.

99. Respekt for savel en administrativ afgerelses endelige karakter som for den retskraft, der tilleegges
en retsafgorelse, er ganske vist baseret pa nedvendigheden af, henset til retssikkerhedsprincippet, at
bevare stabile retlige relationer. Hovedsagen vedrorer ligeledes den seerlige situation, hvor Consiglio di
Stato ifelge dets egne oplysninger kan supplere konklusionen i en af disse afggrelser, der er blevet
endelige, og eventuelt genoptage de afgorelser, der er truffet til fuldbyrdelse af »commissario ad actas«
beslutninger.

100. Hvis det imidlertid antages, at denne mulighed ma anses for at udgere en nuancering af
princippet om, at der ikke ma endres i en vedtaget retsakt, hvilket ikke er klart pavist (jf. punkt 90 i
dette forslag til afgerelse), findes der dog en vigtig forskel mellem muligheden for at revurdere en
administrativ afgerelse, der er blevet endelig, og muligheden for at genoptage en retsafgerelse, der er
blevet endelig. Den forpligtelse for det administrative organ til under visse betingelser at genoptage en
administrativ afgorelse, der er blevet endelig, som fastslas med dom Kiithne & Heitz (EU:C:2004:17), er
baseret pa den forudseetning, at en sddan revurdering ikke kan veere til skade for tredjemand. Jeg
mener ikke, at denne betingelse er opfyldt, nar der er tale om en revurdering af retsafgorelser, der har
opndet retskraft. Jeg mener endvidere, at denne dom i sidste ende kan ses som en anvendelse af
effektivitetsprincippet og eekvivalensprincippet, henset til den i national ret anerkendte mulighed for
pé visse betingelser at genoptage administrative afgerelser, der er blevet endelige.

101. Det folger heraf, at det, nar en retsafgerelse eventuelt som folge af virkningerne af senere trufne
fuldbyrdelsesafgorelser har skabt en situation, der er uforenelig med EU-retten, i princippet ikke
tilkommer den nationale ret at genoptage denne.

102. Der findes endvidere en mulighed for at afhjeelpe en situation, hvor der er sket en overtraedelse af
EU-retten. I tilfeelde, hvor en retskraftig afgerelse umuligger en anvendelse af EU-retten, er der
mulighed for at anlegge et erstatningssegsmal for tab, der er forvoldt borgerne*.

103. Jeg foreslar derfor, at det andet sporgsmal besvares saledes, at det alene tilkommer den nationale
ret at fastleegge de nogjagtige krav til en retsafgorelse, der har opnaet retskraft. Fremgangsmaderne for
gennemforelse af en retskraftig retsafgorelse henhgrer under medlemsstaternes interne retsorden, nér
blot aekvivalensprincippet og effektivitetsprincippet overholdes. Hvis den nationale ret i henhold til de
nationale regler har befgjelser til at supplere eller erstatte bestemmelserne i en retskraftig afgorelse,
péhviler det denne at udeve disse befgjelser med henblik pa at sikre en korrekt gennemforelse af
EU-retten.

IV — Forslag til afgorelse

104. Henset til det ovenstdende foreslar jeg, at Domstolen besvarer Consiglio di Statos preejudicielle
sporgsmal saledes:

»1) En lejekontrakt vedrerende en fremtidig fast ejendom, som fremviser de i hovedsagen
omhandlede karakteristika, skal kvalificeres som en bygge- og anlegskontrakt i henhold til
artikel 1, litra a), i Radets direktiv 92/50/EQF af 18. juni 1992 om samordning af
fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige tjenesteydelsesaftaler.

41 — Dom Kithne & Heitz (C-453/00, EU:C:2004:17, preemis 28). Jf. ligeledes domme i-21 Germany og Arcor (C-392/04 og C-422/04,
EU:C:2006:586, preemis 51-55) og Kempter (C-2/06, EU:C:2008:78).
42 — Jf. i denne retning dom Kébler (EU:C:2003:513, preemis 51 ff.).
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Det tilkommer alene den nationale ret at fastseette de ngjagtige krav til en retsafgorelse, der har
opnaet retskraft. Fremgangsmaderne for gennemforelse af en retskraftig retsafgorelse henhgrer
under medlemsstaternes  interne  retsorden, nar blot  ekvivalensprincippet og
effektivitetsprincippet overholdes. Hvis den nationale ret i henhold til nationale regler har
befajelser til at supplere eller endog erstatte bestemmelserne i en retskraftig afgorelse, pahviler
det den at udeve disse befojelser med henblik pa at sikre en korrekt gennemforelse af
EU-retten.«
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