KOMMISSIONEN MOD IRLAND

DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)
13. november 2007 *

I sag C-507/03,

angéende et traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 226 EF, anlagt den 1. december
2003,

Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved X. Lewis og K. Wiedner, som
befuldmeegtigede, bistaet af J. Flynn, QC, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Irland ved D. O’'Hagan, som befuldmaegtiget, bistaet af E. Regan og B. O’Moore, SC,
samt barrister C. O'Toole, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsejgt,
* Processprog: engelsk.
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stottet af:

Kongeriget Danmark ved J. Molde og A. Jacobsen, som befuldmeegtigede,

Den Franske Republik ved G. de Bergues, D. Petrausch og S.. Ramet, som
befuldmeegtigede,

Kongeriget Nederlandene ved H.G. Sevenster, C. Wissels og P. van Ginneken, som
befuldmeegtigede,

Republilken Finland ved A. Guimaraes-Purokoski, som befuldmeegtiget,

intervenienter,

har

DOMSTOLEN (Store Afdeling)

sammensat af preesidenten, V. Skouris, afdelingsformeendene P. Jann, C.W.A.
Timmermans, A. Rosas, G. Arestis og U. Lohmus samt dommerne J.N. Cunha
Rodrigues, R. Silva de Lapuerta, J. Makarczyk (refererende dommer), A. Borg
Barthet, M. Ilesi¢, . Malenovsky og J. Klucka,

I-9798



KOMMISSIONEN MOD IRLAND

generaladvokat: C. Stix-Hackl
justitssekreteer: fuldmeegtig K. Sztranc-Slawiczek,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 4. april 2006,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse den 14. september 2006,

afsagt falgende

Dom

I steevningen har Kommissionen for De Europeiske Feellesskaber nedlagt pastand
om, at det fastslds, at Irland har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 43 EF
og artikel 49 EF samt i henhold til feellesskabsrettens almindelige principper i
forbindelse med en kontrakt om udferelse af tjenesteydelser i form af udbetaling af
sociale ydelser, idet det besluttede at overdrage udferelsen af sadanne tjenesteydelser
til det irske postveesen, An Post, uden forudgaende offentliggorelse.

Retsforskrifter

Det fremgar af 20. betragtning til Radets direktiv 92/50/EQF af 18. juni 1992 om
samordning af fremgangsmaderne ved indgéelse af offentlige tjenesteydelsesaftaler
(EFT L 209, s. 1), at:
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»for at afskaffe enhver praksis, der er konkurrencebegraensende i almindelighed og
begraenser andre medlemsstaters statsborgeres deltagelse i kontrakter i seerdeleshed,
ma tjenesteydernes adgang til udbudsprocedurerne forbedres«.

Artikel 3, stk. 2, i direktiv 92/50 har folgende ordlyd

»Det pahviler de ordregivende myndigheder at serge for, at der ikke finder
forskelsbehandling sted mellem forskellige tjenesteydere.«

Direktiv 92/50 definerer i afsnit II en sékaldt »todelt« anvendelse. Ifglge artikel 8
indgas aftaler, hvis genstand er de i direktivets bilag I A opferte tjenesteydelser, i
overensstemmelse med bestemmelserne i afsnit I1I-VI, dvs. direktivets artikel 11-37.
Derimod bestemmer direktivets artikel 9, at »aftaler, hvis genstand er de i bilag I B
opferte tjenesteydelser, indgas i overensstemmelse med bestemmelserne i artikel 14
og 16.«

Artikel 14 i direktiv 92/50 indeholder de nsermere regler for de tekniske
specifikationer, der skal indga i aftalen.

Direktivets artikel 16 bestemmer folgende:

»1. Ordregivende myndigheder, der har indgéaet en offentlig tjenesteydelsesaftale
eller aftholdt en projektkonkurrence, sender Kontoret for De Europeiske Felles-
skabers Officielle Publikationer [herefter » Publikationskontoret«] en meddelelse om
resultatet deraf.
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3. Nar der er tale om offentlige tjenesteydelsesaftaler vedrgrende de i bilag I B
opferte tjenesteydelser, angiver de ordregivende myndigheder i meddelelsen, om de
indvilliger i, at den offentliggores.

4. Kommissionen udferdiger retningslinjer for udarbejdelse af regelmeessige
rapporter pa grundlag af de i stk. 3 nevnte meddelelser og for offentliggorelse af
rapporterne efter den i artikel 40, stk. 3, fastsatte fremgangsmade.

[...]«

Direktivets artikel 43 bestemmer folgende:

»Senest tre ar efter udlgbet af den frist, der er indrommet medlemsstaterne til at
efterkomme dette direktiv, underseger Kommissionen i neert samarbejde med de i
artikel 40, stk. 1 og 2, omhandlede udvalg, hvorledes direktivet er blevet anvendt,
herunder ogsa virkningerne af direktivets anvendelse pa udferelse af de i bilag I A
opferte tjenesteydelser og bestemmelserne vedrerende tekniske standarder. Den
vurderer navnlig mulighederne for at lade direktivet finde fuld anvendelse pa de i
bilag I B opforte andre tjenesteydelser og undersgger de virkninger, statens
selvudforelse af tjenesteydelser har for en effektiv liberalisering pa dette omrade.
Den fremseetter de nedvendige forslag med henblik pa at tilpasse direktivet i
overensstemmelse hermed.«
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I direktivets bilag I B opregnes en reekke kategorier af tjenesteydelser.

Sagens faktiske omstendigheder og den administrative procedure

Den 4. december 1992 indgik den irske socialminister, uden at have iveerksat nogen
udbudsprocedure, en kontrakt med An Post, hvorefter modtagere af sociale ydelser
kunne hzeve de belgb, som skulle udbetales dem, pa posthusene.

Denne forste kontrakt gjaldt for perioden fra den 1. januar 1992 til den 31. december
1996. 1 maj 1997 blev den forlenget til den 31. december 1999. I maj 1999
godkendte de irske myndigheder en ny forleengelse af kontrakten for perioden fra
den 1. januar 2000 til den 31. december 2002.

Efter en klage indledte Kommissionen i oktober 1999 en skriftveksling med Irland.

Efter Kommissionens henvendelse og i afventning af et svar pa de spergsmal, som
institutionen har rejst, forleengede Irland ikke officielt den kontrakt, der var indgaet
med An Post. For at udbetalingen af sociale ydelser ikke skulle blive afbrudt,
fortsatte An Post med at udfere de pageeldende tjenesteydelser pa ad hoc-basis.
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Under den i artikel 226 EF fastsatte procedure har Irland ifolge Kommissionen ikke
tilvejebragt nogen lesning af de rejste problemer. Kommissionen fandt nemlig i
betragtning af medlemsstatens svar pa dbningsskrivelsen af 26. juni 2002 og den
begrundede udtalelse af 17. december 2002, at indgéelsen af en ny kontrakt med An
Post uden forudgdende offentliggorelse er i strid med EF-traktatens bestemmelser,
og har derfor anlagt nerveerende sag.

Sogsmalet

Parternes argumenter

Kommissionen er af den opfattelse, at Irland ikke har overholdt artikel 43 EF og 49
EF samt de almindelige principper om gennemsigtighed, lighed og forbud mod
forskelsbehandling. I steevningen har den anfort, at disse bestemmelser er bindende
for medlemsstaterne ud over de forpligtelser, der er fastsat i artikel 14 og 16 i
direktiv 92/50.

Kommissionen har til stette for sin opfattelse henvist til en reekke af Domstolens
afgorelser, der ifelge den viser, at primeerretten kan paberdbes ud over de
forpligtelser, der er fastsat i et direktiv (dom af 7.12.2000, sag C-324/98, Telaustria
og Telefonadress, Sml. I, s. 10745, kendelse af 3.12.2001, sag C-59/00, Vestergaard,
Sml. I, s. 9505, og dom af 18.6.2002, sag C-92/00, HI, Sml. I, s. 5553).

Irland har bestridt Kommissionens opfattelse og anfert, at nar feellesskabslovgiver
vedtager udtrykkelige bestemmelser, der gaelder for specifikke omrader, kan disse
bestemmelser ikke lades ude af betragtning, afvises eller ignoreres pa grund af en
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anvendelse af generelle regler. De specielle bestemmelser ma nemlig have forrang
for de generelle bestemmelser. Ved sin handling har Kommissionen altsa villet
udvide medlemsstaternes forpligtelser pa omradet for egentlige tjenesteydelsesaf-
taler.

Desuden har Irland paberabt sig, at Kommissionen har udvist passivitet med hensyn
til lovgivning om dette emne, skont den har indledt flere horinger om sendringen af
direktiv 92/50, og skent dette er blevet cendret flere gange. Kommissionens holdning
er i strid med de almindelige principper om beskyttelse af den berettiget forventning
og om retssikkerhed.

Kommissionen har bestridt denne argumentation under henvisning til det princip, at
den afledte ret er sekundeer i forhold til primeerretten. En hvilken som helst eendring
af direktiv 92/50 kunne derfor ikke have haft nogen indvirkning pa Irlands
forpligtelser.

Kongeriget Danmark, Den Franske Republik, Kongeriget Nederlandene og
Republikken Finland har interveneret til stotte for Irland.

Ifolge Kongeriget Nederlandene geelder der kun en begreenset forpligtelse til
gennemsigtighed for de ordregivende myndigheder. Kongeriget Danmark og
Republikken Finland har anfert, at der er en forskel mellem de sproglige udgaver
af de af Kommissionen nzevnte domme, som gor det muligt at formindske disses
reekkevidde. Ifglge Den Franske Republik bekreeftes begreensningen af medlems-
staternes forpligtelser af Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/18/EF af
31. marts 2004 om samordning af fremgangsmaderne ved indgéelse af offentlige
vareindkebskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og
anlaegskontrakter (EFT L 134, s. 114), som opretholder den sondring, der anlegges i
direktiv 92/50.
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Domstolens bemcerkninger

Indledningsvis bemeerkes, at ingen af parterne har bestridt, at den péageldende
kontrakt falder ind under anvendelsesomradet for direktiv 92/50 og hgrer til den
kategori af ikke-prioriterede tjenesteydelser, der er neevnt i dettes bilag I B.

Artikel 9 i direktiv 92/50 bestemmer, at »aftaler, hvis genstand er de i bilag I B
opferte tjenesteydelser, indgas i overensstemmelse med bestemmelserne i artikel 14
og 16«.

Disse seerlige bestemmelser i artikel 14 og 16 forpligter de ordregivende
myndigheder til henholdsvis at fastseette de tekniske specifikationer ved henvisning
til de nationale standarder, der gennemforer europeiske standarder, som skal
anfores i de generelle dokumenter eller i dokumenterne vedrgrende den enkelte
aftale, og til at sende Publikationskontoret en meddelelse om resultatet af
udbudsproceduren.

Det fremgar séaledes af artikel 9, sammenholdt med artikel 14 og 16 i direktiv 92/50,
at nar kontrakterne vedrorer tjenesteydelser omfattet af bilag I B, som det er
tilfeeldet her, er de ordregivende myndigheder kun forpligtet til at fastsette de
tekniske specifikationer ved henvisning til de nationale standarder, som gennem-
forer de europeiske standarder, som skal anfores i de generelle dokumenter eller i
dokumenterne vedrgrende den enkelte aftale, og til at sende Publikationskontoret en
meddelelse om resultaterne af udbudsproceduren for disse kontrakter. De gvrige
procedureregler, der er fastsat i dette direktiv, navnlig reglerne om forpligtelsen til at
afholde udbud med forudgaende offentliggorelse, finder derimod ikke anvendelse pa
disse kontrakter.
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Med hensyn til tjenesteydelser, som er omfattet af bilag I B til direktiv 92/50 og med
forbehold af en senere vurdering, som der henvises til i direktivets artikel 43, er
feellesskabslovgiver nemlig giet ud fra den antagelse, at kontrakter vedrgrende
sddanne tjenesteydelser ikke umiddelbart, i betragtning af deres sezerlige karakter,
frembyder nogen greenseoverskridende interesse, som kan berettige, at de tildeles
efter en udbudsprocedure, der skal gore det mulig for virksomheder i andre
medlemsstater at fa kendskab til udbudsbekendtgerelsen og at afgive bud. Af denne
grund er direktiv 92/50 for denne kategori af tjenesteydelser begraenset til at
foreskrive efterfolgende offentliggorelse.

Imidlertid star det fast, at indgdelsen af offentlige kontrakter fortsat er undergivet
feellesskabsrettens grundlaeggende principper, navnlig traktatens principper vedre-
rende etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser (jf. i denne
retning HI-dommen, preemis 42).

I denne forbindelse bemeerkes, at samordningen pa feellesskabsniveau af frem-
gangsmaderne ved indgaelse af offentlige kontrakter ifolge fast retspraksis har til
formal at fijerne hindringerne for den frie udveksling af tjenesteydelser og varer og
tilsigter folgelig at beskytte interesserne for de erhvervsdrivende, der er etableret i en
medlemsstat, og som onsker at tilbyde goder eller tjenesteydelser til ordregivende
myndigheder i en anden medlemsstat (jf. bla. dom af 3.10.2000, sag C-380/98,
University of Cambridge, Sml. I, s. 8035, preemis 16, og af 18.10.2001, sag C-19/00,
SIAC Construction, Sml. I, s. 7725, premis 32, samt HI-dommen, premis 43).

Direktiv 92/50 forfolger et sddant formal. Som det fremgar af 20. betragtning, har
direktivet til formal at afskaffe enhver praksis, der er konkurrencebegraensende i
almindelighed og begrenser andre medlemsstaters statsborgeres deltagelse i
kontrakter i serdeleshed, ved at forbedre tjenesteydernes adgang til udbudsproce-
durerne (jf. HI-dommen, preemis 44).

I- 9806



29

30

31

32

KOMMISSIONEN MOD IRLAND

Det folger heraf, at den ordning for offentliggerelse, som feellesskabslovgiver har
indfert for kontrakter vedrerende tjenesteydelser, der henherer under bilag I B, ikke
kan fortolkes saledes, at den er til hinder for anvendelsen af principper, der folger af
artikel 43 EF og 49 EF, safremt sddanne kontrakter alligevel frembyder en klar
greenseoverskridende interesse.

For s& vidt som en kontrakt vedrgrende tjenesteydelser, der henhgrer under
bilag I B, har en sidan interesse, udger tildelingen af denne kontrakt til en
virksomhed beliggende i en ordregivende myndigheds medlemsstat tillige en
forskelsbehandling af virksomheder, som kan veere interesseret i denne kontrakt, og
som er beliggende i en anden medlemsstat, hvis der ikke er gennemsigtighed (jf. i
denne retning dommen i sagen Telaustria og Telefonadress, preemis 60 og 61, og
dom af 21.7.2005, sag C-231/03, Coname, Sml. I, s. 7287, premis 17).

Medmindre den er begrundet ud fra objektive omstendigheder, er en sadan
forskelsbehandling, som ved at udelukke alle virksomheder, der ligger i en anden
medlemsstat, hovedsagelig er til skade for disse virksomheder, udtryk for indirekte
forskelsbehandling pd grundlag af nationalitet, hvilket er forbudt i henhold til
artikel 43 EF og 49 EF (Coname-dommen, preemis 19 og den deri neevnte
retspraksis).

Under disse omstendigheder pahviler det Kommissionen at bevise, at den
pageeldende kontrakt pa trods af denne kontrakts tilknytning til de tjenesteydelser,
der henhgrer under bilag I B til direktiv 92/50, havde en vis interesse for en
virksomhed beliggende i en anden medlemsstat end den, som den pageldende
ordregivende myndighed henhgrer under, og at denne, da den ikke har haft adgang
til passende informationer, for kontrakten blev tildelt, ikke har veeret i stand til at
tilkendegive sin interesse for kontrakten.
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Ifolge fast retspraksis skal Kommissionen for Domstolen fremlaegge alle de
oplysninger, som er nedvendige for, at denne kan efterprove, om der foreligger et
traktatbrud, og Kommissionen kan ikke herved paberéibe sig nogen formodning (jf. i
denne retning bla. dom af 6.11.2003, sag C-434/01, Kommissionen mod Det
Forenede Kongerige, Sml. I, s. 13239, premis 21, af 29.4.2004, sag C-117/02,
Kommissionen mod Portugal, Sml. I, s. 5517, preemis 80, og af 26.4.2007, sag
C-135/05, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 3475, preemis 26), i dette tilfeelde en
formodning om, at enhver kontrakt vedrerende tjenesteydelser, der henhorer under
bilag I B til direktiv 92/50, og som er omfattet de i neerveerende doms preemis 24
beskrevne regler, nadvendigvis har en klar greenseoverskridende interesse.

I det foreliggende tilfeelde er disse oplysninger imidlertid ikke blevet fremlagt af
Kommissionen. Den blotte henvisning fra Kommissionen til, at der foreligger en
klage, som er blevet rettet til den i forbindelse med den péageeldende kontrakt, kan
ikke veere tilstreekkeligt til at godtgere, at den neevnte kontrakt frembed en klar
greenseoverskridende interesse, og folgelig til at fastsld, at der foreligger et
traktatbrud.

Det ma folgelig fastslés, at Irland ikke har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til
artikel 43 EF og 49 EF samt feellesskabsrettens almindelige principper i forbindelse
med en kontrakt om udferelse af tjenesteydelser i form af udbetaling af sociale
ydelser, da det overdrog udferelsen af sidanne tjenesteydelser til An Post uden
forudgaende offentliggorelse.

Folgelig ma Irland frifindes.
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Sagens omkostninger

Ifplge procesreglementets artikel 69, stk. 2, paleegges det den tabende part at betale
sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Irland har nedlagt
pastand om, at Kommissionen demmes til at betale sagen omkostninger, og da
denne har tabt sagen, vil den veere at demme til at betale sagens omkostninger. I
henhold til artikel 69, stk. 4, forste afsnit, beerer Kongeriget Danmark, Den Franske

Republik, Kongeriget Nederlandene og Republikken Finland, som har interveneret i
denne sag, deres egne omkostninger.

Pa grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Store Afdeling):

1) Irland frifindes.

2) Kommissionen for De Europaiske Fellesskaber betaler sagens omkost-
ninger.

3) Kongeriget Danmark, Den Franske Republik, Kongeriget Nederlandene og
Republikken Finland bzrer hver deres egne omkostninger.

Underskrifter
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