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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
JULIANE KOKOTT
av den 20 juli 2017

Mal C-187/16

Europeiska kommissionen
mot

Republiken Osterrike

"Fordragsbrott — Offentlig upphandling av tjanster — Direktiven 92/50/EEG, 2004/18/EG
och 2009/81/EG — Artikel 346 FEUF — Krav pa sdrskilda sikerhetsatgiarder — Skydd av vasentliga
nationella sékerhetsintressen — Framstdllning av identitetshandlingar och andra officiella handlingar —
Anlitande av Osterreichische Staatsdruckerei utan att foérst ha genomfért ett upphandlingsférfarande”

I. Inledning

1. Det ar sjéalvklart att officiella handlingar som biometriska pass, nationella id-kort, korkort och intyg
om uppehallstillstind maste framstéillas med beaktande av sédrskilda sekretess- och sdkerhetskrav.
Utfardandet av sadana dokument ar ett uttryck for iakttagandet av grundliggande statliga funktioner.
De anvédnds i vardagen, och betydelsen av att alla kan lita pa att de &r dkta och riktiga kan inte
underskattas. Foljaktligen har forsorjningstrygghet, skydd mot forfalskning och ansvarig hantering av
dessa dokument och de uppgifter som behandlas vid framstéllningen hogsta prioritet, och missbruk
maste forhindras effektivt.?

2. I forevarande fordragsbrottsforfarande har domstolen att klarlagga huruvida dessa Gvervidganden
motiverar att framstéllning av sddana dokument utan nagon form av upphandlingsforfarande ges i
uppdrag uteslutande at ett visst foretag som bedoms vara sarskilt palitligt.

3. Europeiska kommissionen har nirmare bestimt gjort gillande att Republiken Osterrike inte har
iakttagit kraven enligt unionsriatten avseende offentlig upphandling genom att lita uteslutande det
tidigare statliga och i dag privatiserade Osterreichische Staatsdruckerei GmbH framstilla
sdkerhetsrelevanta dokument.

4. Forevarande mal har betydelse inte bara for det aktuella fallet, utan ocksa eftersom domstolen énnu
en gang kommer att belysa det utrymme som medlemsstaterna har for att frangd unionsritten nér de
aberopar de visentliga nationella sikerhetsintressen som namns i artikel 346.1 FEUF. I en tid da hotet
genom den internationella terrorismen och organiserad brottslighet och éven fragan om en effektiv
kontroll av migrationsstrommarna star i fokus for allmidnhetens intresse kan detta fall knappast vara
mer aktuellt.

1 Originalsprak: tyska.
2 Se i denna fraga, exempelvis, handlingsplanen for att stirka EU:s insatser mot bedréigerier med resedokument, som Europeiska kommission
presenterade ett utkast till i sitt meddelande av den 8 december 2016 till Europaparlamentet och radet (COM(2016) 790 final).
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II. Tillampliga bestaimmelser

A. Unionsrdtt

5. Den unionsrittsliga ramen for forevarande mal utgors dels av de primarrittsliga bestimmelserna i
artiklarna 49 FEUF, 56 FEUF och 346.1 a FEUF (tidigare artiklarna 43 EG, 49 EG och 296.1 a EQG),
dels av ndgra sekundirrittsliga bestimmelser i direktiven 92/50/EEG® och 2004/18/EG*, varvid det
forstnamnda direktivet har betydelse for perioden fram till den 31 januari 2006 och det sistndmnda
for alla senare perioder.

Direktiven om forfarandena vid offentlig upphandling av tjdnster

6. For upphandling av tjanster avseende “forlags- och tryckeritjanster mot arvode eller pa kontrakt”
foreskriver bade direktiv 92/50 och direktiv 2004/18 principiellt att ett upphandlingsforfarande ska
genomforas i enlighet med kraven i unionsrétten. Detta framgar av artiklarna 3.1, 11.1, 8 och 15.2
jamforda med bilaga I A punkt 15 i direktiv 92/50, och av artikel 20 jamfoérd med bilaga II A
punkt 15 i direktiv 2004/18.

Undantag fran skyldigheten att genomfora ett upphandlingsforfarande

7. Fran tillimpningsomradet undantas emellertid bade i direktiv 92/50 och i direktiv 2004/18 kontrakt
som omfattas av sekretess eller kraver sarskilda sédkerhetsatgérder.

Nar det géller direktiv 92/50 framgar detta av dess artikel 4.2, som har foljande lydelse:

"Detta direktiv skall inte tillimpas pa sekretessbelagda tjanster eller sddana tjanster som enligt gillande
lagar och andra forfattningar i den aktuella medlemsstaten inte far utféras utan sérskilda
sakerhetsatgarder eller da detta krdvs med hiansyn till skyddet av denna stats grundldggande
intressen.”

En bestimmelse med i stort sett samma innehall finns i artikel 14 i direktiv 2004/18:

"Detta direktiv skall inte tillimpas pa offentliga kontrakt som omfattas av sekretess eller som enligt
gillande lagar och andra forfattningar i den aktuella medlemsstaten inte far genomforas utan sérskilda
sikerhetsatgirder, eller da detta krdvs med hénsyn till skyddet av denna medlemsstats vitala intressen.”

8. Bakgrunden till att forfarandena enligt unionsratten for upphandling av tjanster dr undantagna fran
tillimpningsomradet forklaras for forsta gangen i 14:e skalet i direktiv 92/50:

“Inom tjanstesektorn bor samma undantag gilla i fraga om statssikerhet och sekretess samt om
foretrade for andra upphandlingsbestimmelser, t.ex. sddana som f6ljer av internationella avtal, som de
som avses i direktiven 71/305/EEG och 77/62/EEG.”

3 Radets direktiv 92/50/EEG av den 18 juni 1992 om samordning av forfarandena vid offentlig upphandling av tjanster (EGT L 209, 1992, s. 1;
svensk specialutgéava, omrade 6, volym 3, 5.139).

4 Europaparlamentets och radets direktiv 2004/18/EG av den 31 mars 2004 om samordning av forfarandena vid offentlig upphandling av
byggentreprenader, varor och tjanster (EUT L 134, 2004, s. 114).
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9. I skil 22 i direktiv 2004/18 formuleras detta undantag for statens sdkerhet och statshemligheter
enligt foljande:

"Det bor anges ndr bestimmelserna om samordning av forfarandena inte kan tillimpas av skal som ror
statens sdkerhet eller statshemligheter eller pa grund av att sdrskilda upphandlingsregler giller enligt
internationella avtal som avser stationering av trupper eller géller for internationella organisationer.”

10. Jag vill dessutom hanvisa till artikel 10 i direktiv 2004/18 som har fatt foljande lydelse genom
direktiv 2009/81/EG” for kontrakt "pa forsvars- och sidkerhetsomradet”:

"Detta direktiv ska — utan att det paverkar tillimpningen av [artikel 346 FEUF] - tillimpas pa
offentliga kontrakt pa forsvars- och sdkerhetsomradet med undantag av upphandlingskontrakt for
vilka ... direktiv 2009/81/EG ... ska tillampas.

Detta direktiv ska inte tillimpas pa kontrakt som inte omfattas av direktiv 2009/81/EG enligt dess
artiklar 8, 12 och 13.”

11. Enligt dess artikel 13 a, som har rubriken ”Sérskilda undantag”, ska direktiv 2009/81 slutligen inte
tillimpas pa "[k]ontrakt for vilka tillimpningen av detta direktiv skulle krava att en medlemsstat
tillhandahaller information vars avslojande den anser strida mot sina vdsentliga sdkerhetsintressen”.

12. Fristen for inforlivande av direktiv 2009/81 l6pte enligt dess artikel 72.1 ut den 21 augusti 2011.

Sdrskilda krav enligt unionsrdtten pad pass och nationella id-kort

13. Speciellt nédr det giller pass och nationella id-kort ska dessutom hdnvisas till forordning
nr 2252/2004°. Betriffande foremalet for den foérordningen bér till att borja med dess skil 4 beaktas,
vilket innehéller foljande forklaringar:

"Denna forordning omfattar endast harmonisering av sédkerhetsdetaljer, inklusive biometriska
kannetecken for medlemsstaternas pass och resehandlingar. Att utse de myndigheter och organ som
bemyndigas att fa tillgang till uppgifterna i handlingarnas lagringsmedium ar en friga for nationell
lagstiftning, med forbehédll for relevanta bestimmelser i gemenskapslagstiftningen, Europeiska
unionens lagstiftning eller internationella avtal.”

14. I artikel 3 i forordning nr 2252/2004 regleras sedan foljande:

”1. I enlighet med forfarandet[’] i artikel 5.2 far det beslutas att de specifikationer som avses i
artikel 2[*] skall vara sekretessbelagda och inte far offentliggoras. I sddana fall skall de vara tillgingliga
endast for de organ som medlemsstaterna har utsett att ansvara for tryckning och for personer som
vederborligen har bemyndigats av en medlemsstat eller av kommissionen.

5 Europaparlamentets och radets direktiv 2009/81/EG av den 13 juli 2009 om samordning av forfarandena vid tilldelning av vissa kontrakt for
byggentreprenader, varor och tjanster av upphandlande myndigheter och enheter pa forsvars- och sakerhetsomradet och om é&ndring av
direktiven 2004/17/EG och 2004/18/EG (EUT L 216, 2009, s. 76).

6 Radets forordning (EG) nr 2252/2004 av den 13 december 2004 om standarder for sdkerhetsdetaljer och biometriska kidnnetecken i pass och
resehandlingar som utfirdas av medlemsstaterna (EUT L 385, 2004, s. 1).

7 Det ror sig om ett "kommittéforfarande” enligt artiklarna 5 och 7 i radets beslut 1999/468/EG av den 28 juni 1999 om de forfaranden som skall
tilliampas vid utévandet av kommissionens genomférandebefogenheter (EGT L 184, 1999, s. 23).

8 Har avses tekniska specifikationer betraffande ytterligare sdkerhetsdetaljer och sdkerhetskrav pa lagringsmediet for biometriska uppgifter och
dess sikerhet och betriffande kvalitetskrav och gemensamma standarder for ansiktsbild och fingeravtryck.

ECLILEU:C:2017:578 3



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT KOKOTT - MAL C-187/16
KOMMISSIONEN MOT OSTERRIKE

2. Varje medlemsstat skall utse ett enda organ som ansvarigt for tryckning av pass eller resehandlingar.
Namnet pa detta organ skall meddelas kommissionen och 6vriga medlemsstater. Samma organ far
utses av tva eller flera medlemsstater. Varje medlemsstat skall ha rétt att byta ut det utsedda organet.
Medlemsstaten skall da underrétta kommissionen och dvriga medlemsstater om detta.”

B. Nationell rdtt

15. Osterreichische Staatsdruckerei’ r organiserat som ett privatrittsligt bolag med begrénsat ansvar
(Gesellschaft mit beschriankter Haftung (GmbH)). Den enda deldgaren i bolaget dr Osterreichische
Staatsdruckerei Holding AG, som &r borsnoterat och innehas av privatpersoner.

16. Enligt de faktiska och rittsliga omstindigheter som gillde i Osterrike den 12 september 2014
skoter Staatsdruckerei framstéllningen av pass med chip, nodpass, uppehallstillstind, nationella
id-kort, korkort i kreditkortsformat, registreringsbevis (fér motorfordon) i kreditkortsformat och
tillstandsbevis for pyroteknik.

17. Enligt 1a § andra meningen och 2 § stycke 2 punkt 1 i Staatsdruckereigesetz 1996 (1996 ars lag om
det statliga tryckeriet) "' ska Staatsdruckerei i synnerhet ha ansvar for "framstéllning av trycksaker for
de statliga myndigheter dér det dr nodvandigt att iaktta sekretess och folja sakerhetsbestimmelserna
(sdkerhetstryck) vid framstallningsprocessen”. I 2 § stycke 3 i 1996 ars lag om det statliga tryckeriet
foreskrivs vidare att de statliga organen ska ge i uppdrag “uteslutande at [Staatsdruckerei]” att
framstilla ndmnda trycksaker. "

18. Under rubriken "Overvakning av sikerhetstryck” forskrivs dessutom i 6 § stycke 1 i 1996 ars lag
om det statliga tryckeriet att de affirs- och arbetsprocesser som avser framstillning, bearbetning och
lagring av sdkerhetstryck ska overvakas av den forbundsminister som har ansvar for sakerhetstrycket
i fraga. Enligt 6 § stycke 2 i samma lag ska Staatsdruckerei vidta alla de sédkerhetsatgdrder for
framstéllningen, bearbetningen och lagringen av sdkerhetstryck som kravs for att forhindra missbruk.
Enligt 6 § stycke 3 i ndmnda lag ska slutligen den forbundsminister som &r ansvarig for
sakerhetstrycket i fraga ges tilltrade till affirslokalerna och tillgang till de berorda affirsdokumenten
i fraga i den omfattning som krévs for 6vervakningen.

III. Bakgrund och det administrativa forfarandet

19. 1 en formell underrittelse av den 6 april 2011 uppmirksammande kommissionen Osterrike pa att
den hyste allvarliga tvivel pa att direkt tilldelning av vissa kontrakt till Staatsdruckerei avseende
tryckning av officiella dokument var forenlig med bestimmelserna i FEUF och direktiven 92/50
och 2004/18. Det rorde sig dd ndrmare bestimt om pass med chip, nddpass, intyg om
uppehallstillstaind, nationella id-kort, korkort i kreditkortsformat, registreringsbevis i pappers- och i
kreditkortsformat, tillstandsbevis for pyroteknik, batforarbevis, formuldr till sdkerhetsdokument,
etiketter for narkotikaklassade likemedel och mopedkorkort.

9 Nedan ocksi kallat Staatsdruckerei.

10 Den frist som kommissionen hade satt i sitt motiverade yttrande i den mening som avses i artikel 258 forsta stycket FEUF lopte ut den
12 september 2014.

11 BGBL I nr 1/1997.

12 Nir det géller pass med chip, nddpass och nationella id-kort framgar detta dessutom av forbundsinrikesministerns férordning om utformning av
pass och dokument som ersitter pass, ndr det giller intyg om uppehallstillstand av forbundsinrikesministerns férordning om tillimpning av
Niederlassungs- und Aufenthaltsgesetz (lagen om etablering och uppehall), nir det giller korkort i kreditkortsformat av férordningen som
utfirdats av férbundsministern for vetenskap och trafik om tillimpning av korkortslagen, nir det giller registreringsbevis fér motorfordon i
kreditkortsformat av forordningen som utfirdats av forbundsministern for vetenskap och trafik om inréittande av inregistreringskontor och nér
det giller tillstandsbevis for pyroteknik av forbundsinrikesministerns férordning om tillimpning av Pyrotechnikgesetz 2010 (2010 ars lag om
pyroteknik). Om det inte uttryckligen foreskrivs i dessa forordningar att det dr obligatoriskt att tilldela Staatsdruckerei kontrakt framgar detta
av kravet pa skydd mot forfalskning av ndmnda dokument och 2 § stycke 3 i 1996 érs lag om det statliga tryckeriet.
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20. I sitt svar av den 7 juni 2011 &beropade Osterrike skyddet av visentliga nationella
sakerhetsintressen. Sekretess, sdkerstillande av att de berorda dokumenten dr &dkta och riktiga,
forsérjningssikerhet och sikerstillande av skyddet av kinsliga uppgifter motiverar enligt Osterrike att
endast Staatsdruckerei tilldelas kontrakt avseende tryckning. Bara Staatsdruckerei kan ndmligen vidta
de organisatoriska, tekniska och byggnadsmaissiga sdkerhetsatgdrder som kravs for att utfora dessa
kontrakt. Genom skrivelser av den 17 juli 2012 och den 28 mars 2013 kompletterade Osterrike sina
forklaringar i detta avseende.

21. Den 10 juli 2014 avgav kommissionen ett motiverat yttrande. I yttrandet betonade kommissionen
att det var fullt mojligt att utforma en offentlig upphandling pa ett sadant sétt att endast foretag som
var specialiserade pa framstillning av dokument med sirskilda sdkerhetskrav och som stod under
tillsyn kunde komma i fraga.

22. Den 10 september 2014 svarade Osterrike pa det motiverade yttrandet. Medlemsstaten &beropade
huvudsakligen pa nytt sina nationella sékerhetsintressen och betonade att utférandet av kontrakten
avseende tryckning hade ndra samband med den allménna ordningen och de statliga institutionernas
funktion. Den direkta tilldelningen av kontrakt till Staatsdruckerei var motiverad, eftersom det var
nodvindigt att trygga forsorjningen och sikerstilla produktionsvillkor som garanterade att sirskilda
sekretess- och sidkerhetsvillkor iakttogs. Gentemot andra foretag &n Staatsdruckerei kunde
efterlevnaden av sdkerhetskraven bara genomdrivas med civilrittsliga medel, medan de statliga
myndigheterna i Osterrike enligt lag hade sirskilda kontrollbefogenheter gentemot Staatsdruckerei.

23. Under det administrativa forfarandet drog kommissionen successivt tillbaka sina klagomal
betraffainde mopedkorkort, registreringsbevis i pappersformat, batforarbevis, formuldar for
sakerhetsdokument och etiketter for narkotikaklassade likemedel, eftersom en del av dessa dokument
avskaffades och framstillning av sddana dokument i vissa fall var foremal for ett
upphandlingsférfarande.” 1 évrigt héll kommissionen dock fast vid sina klagomél och pépekade att
det alag Osterrike att bevisa att den direkta tilldelningen till Staatsdruckerei av de omtvistade
kontrakten avseende tryckning var nédvandig.

IV. Parternas yrkanden och forfarandet vid EU-domstolen

24. Genom ansokan av den 4 april 2016 viackte kommissionen forevarande talan vid domstolen med
stod av artikel 258 andra stycket FEUF. Kommissionen har i denna ansokan yrkat domstolen ska
faststilla

1) att Republiken Osterrike har underldtit att uppfylla sina skyldigheter enligt artiklarna 49 och 56
FEUF och enligt artikel 4 jamférd med artiklarna 11-37 i direktiv 92/50/EEG och enligt
artiklarna 14, 20 och 23-55 i direktiv 2004/18/EG

— genom att ha tilldelat tjanstekontrakt avseende framstillning av vissa dokument som pass med
chip, nodpass, intyg om uppehallstillstand, nationella id-kort, tillstdndsbevis for pyroteknik,
korkort i kreditkortsformat och registreringsbevis i kreditkortsformat under eller Gver de
troskelvarden som for direktiven 92/50 och 2004/18 gillde under tiden innan och efter det att
direktiv 2004/18 inférlivades, direkt till Osterreichische Staatsdruckerei GmBH, och

13 Sisom framgar av handlingarna i malet hade Osterrike den 17 juli 2012 stillt i utsikt att mopedkorkorten skulle avskaffas och att ett dppet
upphandlingsforfarande skulle genomféras for tillstindsbevis for pyroteknik, registreringsbevis i pappersformat, batférarbevis, formuldr till
sikerhetsdokument och etiketter for narkotikaklassade likemedel. Den 28 mars 2013 bekriftade slutligen Osterrike for kommissionen att
mopedkorkorten faktiskt hade avskaffats och att den aviserade dndringen betriffande formuléren till sikerhetsdokument och etiketterna for
narkotikaklassade liakemedel hade genomforts. Ocksa nér det giller bétforarbevis hade kommissionens klagomal atgardats, vilket denna
uttryckligen konstaterade i ansokan.
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— genom att bibehalla nationella bestimmelser som i synnerhet 2 § stycke 3 i Bundesgesetz zur
Neuordnung der Rechtsverhiltnisse der Osterreichischen Staatsdruckerei (lagen om #ndring av
Osterreichische Staatsdruckereis rittsliga férhallanden), som &ligger upphandlande myndigheter
att uteslutande tilldela Osterreichische Staatsdruckerei GmbH dessa kontrakt, och

2) att Republiken Osterrike ska forpliktas att bira rittegdngskostnaderna.
25. Republiken Osterrike har for sin del yrkat att domstolen ska

— ogilla kommissionens talan, och

— forplikta sokanden att ersdtta réattegangskostnaderna.

26. Efter det skriftliga forfarandet holls muntlig forhandling vid domstolen den 7 juni 2017 avseende
kommissionens talan.

V. Bedomning

27. Foremalet for forevarande mal om fordragsbrott begrdnsas numera till framstéllning av pass med
chip, nodpass, nationella id-kort, intyg om uppehallstillstaind, korkort i kreditkortsformat,
registreringsbevis i kreditkortsformat och tillstandsbevis for pyroteknik. Daremot drog kommissionen
redan under det administrativa forfarandet tillbaka sina klagomal betriffande framstillning av
registreringsbevis i pappersformat, batforarbevis, etiketter for narkotikaklassade likemedel, formular
till sakerhetsdokument och mopedkoérkort.

28. Kommissionens talan &r vélgrundad om och i den man det enligt unionsrétten fanns vissa krav for
tilldelningen av de omtvistade kontrakten avseende tryckning (se avsnitt A nedan) som Osterrike inte
iakttog och inte kunde undandra sig med stod av vésentliga nationella sidkerhetsintressen (se avsnitt B
langre ned).

29. Jag vill bara for fullstindighetens skull papeka att det inte kommer i friga att tillimpa rattspraxis
betriffande interna upphandlingar utan anbudsinfordran' i férevarande mal, eftersom Republiken
Osterrike inte lingre kontrollerar Staatsdruckerei som en egen myndighet. Det dr snarare fraga om ett
rent privatrattsligt bolag som é&r helt i privat dgo.

A. Skyldigheter enligt unionsrdtten betrdffande nationella myndigheters upphandling av tjdnster

30. De omtvistade kontrakten avseende tryckning ar obestridligen offentliga kontrakt avseende tjanster
enligt de unionsrittsliga bestimmelser om offentlig upphandling som var tillimpliga under den
aktuella perioden. For tiden fram till den 31 januari 2006 foljde detta nidrmare bestaimt av bilaga I A
punkt 15 i direktiv 92/50 och for tiden dérefter av bilaga II A punkt 15 i direktiv 2004/18, dar
"forlags- och tryckeritjdnster mot arvode eller pa kontrakt” hanfors till omradet prioriterade tjanster.
For sadana tjanster finns det i de bada direktiven detaljerade krav for de upphandlande myndigheterna
betriffande de upphandlingsforfaranden som ska anviandas.

14 Se, i detta avseende, bland annat dom av den 18 november 1999, Teckal (C-107/98, EU:C:1999:562, punkt 50), dom av den 8 april 2008,
kommissionen/Italien (C-337/05, EU:C:2008:203, punkt 36), och dom av den 8 december 2016, Undis Servizi (C-553/15, EU:C:2016:935,
punkt 31). Undantaget for interna upphandlingar utan anbudsinfordran giller bade i de fall som omfattas av direktiven om offentlig
upphandling och i de fall som endast ska bedomas utifran de grundliggande friheterna pd unionens inre marknad: dom av den
13 oktober 2005, Parking Brixen (C-458/03, EU:C:2005:605, punkterna 60-62), dom av den 29 november 2012, Econord (C-182/11
och C-183/11, EU:C:2012:758, punkt 26), och dom av den 8 december 2016, Undis Servizi (C-553/15, EU:C:2016:935, punkt 24).
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1. Den sekunddrrdttsliga skyldigheten att genomfora ett upphandlingsforfarande avseende tryckning av
alla dokument med undantag av tillstandsbevis for pyroteknik.

31. Parterna ar Overens om att alla ifrdgavarande kontrakt avseende tryckning med undantag av
kontrakt avseende framstillning av tillstandsbevis foér pyroteknik hade ett virde 6ver de troskelvdrden
som faststills i direktiven 92/50 och 2004/18 for offentliga kontrakt avseende tjanster.

32. For alla dessa kontrakt forelag det dairmed — med forbehall for fragan om skydd av visentliga
sikerhetsintressen som jag kommer att behandla nedan® - en skyldighet att genomféra ett
upphandlingsforfarande i enlighet med unionens sekundarrittsliga bestimmelser. Detta framgar av
artiklarna 3.1, 11.1, 8 och 15.2 jamforda med bilaga I A punkt 15 i direktiv 92/50 och av artikel 20
jamford med bilaga II A punkt 15 i direktiv 2004/18.

2. Den primdrrittsliga skyldigheten att ge ett minimum av publicitet dt upphandlingen av tryckning av
tillstandsbevis for pyroteknik

33. Vad diaremot betréffar kontraktet avseende tryckning av tillstandsbevis for pyroteknik, vars virde
uppskattades till bara 56 000 euro och foljaktligen klart underskred troskelvirdena i direktiven 92/50
och 2004/18 for offentliga kontrakt avseende tjdnster, sa forelag det ingen sekundarrittslig skyldighet
att genomfora ett upphandlingsforfarande.

34. Detta betyder visserligen inte att sddana offentliga kontrakt 6ver huvud taget inte omfattas av
unionsritten. Enligt fast rattspraxis'® kriver de grundliggande friheterna pa unionens inre marknad —
i det aktuella fallet etableringsfriheten och den fria rorligheten for tjanster (det vill sdga artiklarna 43
och 49 EG for tiden fore den 1 december 2009 och artiklarna 49 och 56 FEUF sedan den
1 december 2009) — och i synnerhet skyldigheten att ldmna insyn som hirleds ur dessa, att en rimlig
grad av offentlighet sidkerstills ocksa innan offentliga kontrakt avseende tjanster i omradet under
troskelvirdet tilldelas, om kontraktet i fraga har ett bestdmt gréansoverskridande intresse.

35. I forevarande mal tvistar kommissionen och Osterrike emellertid om huruvida det faktiskt fanns ett
sadant bestamt gransoverskridande intresse av det ifrdgavarande kontraktet avseende tryckning av
tillstandsbevis for pyroteknik.

36. Sasom Osterrike helt riktigt har betonat tyder det ringa virdet av ett kontrakt pd att det inte
foreligger nagot bestimt griansoverskridande intresse. Kommissionen har visserligen rétt i att fragan
huruvida det finns ett sadant griansoverskridande intresse eller ej inte kan avgdras enbart utifrdn
kontraktsvirdet. Det dr tvdartom absolut nodvéndigt att gora en helhetsbedomning av alla relevanta
omstindigheter i det enskilda fallet.”” Enligt min uppfattning tyder emellertid inte heller en saddan
helhetsbedomning i det aktuella fallet pa att det finns ett bestamt gréanséverskridande intresse.

37. Marknaden for framstillning av sikra dokument kdnnetecknas pa det hela taget av en hog grad av
specialisering och internationalisering. Det kan under dessa omstdndigheter inte uteslutas att redan
mindre kontrakt i en medlemsstat kan rona stort gransoverskridande intresse pa annat hall i
Europeiska unionen eller i Europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES). I det aktuella fallet har

15 Se nedan punkterna 38-67 i detta forslag till avgorande.

16 Dom av den 7 december 2000, Telaustria och Telefonadress (C-324/98, EU:C:2000:669, punkterna 60-62), dom av den 18 juni 2002, HI
(C-92/00, EU:C:2002:379, punkterna 42, 45 och 46), dom av den 13 november 2007, kommissionen/Irland (C-507/03, EU:C:2007:676,
punkterna 29-31), dom av den 17 december 2015, UNIS och Beaudout Peére et Fils (C-25/14 och C-26/14, EU:C:2015:821, punkterna 27, 38
och 39), och dom av den 6 oktober 2016, Tecnoedi Costruzioni (C-318/15, EU:C:2016:747, punkt 19).

17 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 6 oktober 2016, Tecnoedi Costruzioni (C-318/15, EU:C:2016:747, punkt 20).
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kommissionen dock inte forklarat i tillracklig utstrickning varfor det skulle finnas ett bestamt
gransoverskridande intresse av tryckning av Osterrikiska tillstandsbevis for pyroteknik som enligt
obestridda upplysningar frn Osterrike framstills i kvantiteter om cirka 400 per ar och till ett pris av
35 euro per styck.

38. Den omstdndighet som kommissionen har anfért i sammanhanget, ndmligen att Staatsdruckerei a
sin sida har getts i uppdrag av flera utlindska stater att framstélla visa och pass, dr inte sarskilt
belysande. Visum och pass trycks ndamligen i betydligt storre antal och enligt enhetliga unionsrittsliga
krav, till skillnad fran tillstandsbevis for pyroteknik. Det gransoverskridande intresset av kontrakt
avseende tryckning av visa och pass dr saledes betydligt storre och kan inte jamféras med intresset av
kontrakt avseende tryckning av tillstandsbevis for pyroteknik.

39. De omstiandigheter som kommissionen har anfort talar foljaktligen inte entydigt for att det finns ett
gransoverskridande intresse av kontrakt avseende tryckning av tillstandsbevis for pyroteknik.
Kommissionen har dirmed inte fullgjort sin bevisborda i detta avseende.' I det aktuella fallet kan
man féljaktligen inte utgd fran att Osterrike enligt unionens primirritt var skyldigt att ge ett
minimum av publicitet fore tilldelningen av kontraktet avseende tryckning av tillstandsbevis for
pyroteknik. Osterrike fick foljaktligen enligt unionsritten tilldela Staatsdruckerei namnda kontrakt
direkt utan att forst ta andra foretag under 6vervigande som uppdragstagare.

B. Undantag fran skyldigheterna enligt unionsrdtten

40. Nar det giller den del av kommissionens talan som inte avser pyroteknik kommer jag nu att
undersoka huruvida och i vilken man den utan tvivel kénsliga karaktiren hos de omtvistade
kontrakten avseende tryckning kan medféra att Osterrike fick fréngd sin ovan beskrivna skyldighet
enligt unionsritten och tilldela dessa kontrakt direkt till Staatsdruckerei utan att pa nagot sitt ta
andra foretag under 6vervigande som uppdragstagare.

41. Osterrike har i detta sammanhang &beropat artikel 4.2 i direktiv 92/50 och artikel 14 i
direktiv 2004/18. Osterrike har i det aktuella fallet inte aberopat artikel 346.1 a FEUF (tidigare
artikel 296.1 a EQG), vilken parterna ocksa har diskuterat ingdende. Detta klargjordes vid den muntliga
forhandlingen.” Jag anser dnd& att det dr meningsfullt att i det foljande undersoka artikel 346.1 a
FEUF, eftersom alla de ndmnda bestimmelserna i direktiven till syvende och sist leder tillbaka till den
bestimmelsen och har nédra samband med denna.

1. Allménna pdapekanden

42. Artikel 346.1 a FEUF klargor pa primarrattslig niva att en medlemsstat inte ska vara forpliktad att
lamna sadan information vars avslojande den anser strida mot dess vésentliga sdkerhetsintressen. Till
skillnad fran led b i denna artikel dr led a redan enligt ordalydelsen inte begrénsad bara till omradena
vapen, ammunition och krigsmateriel, utan den ska helt allmént skydda medlemsstaternas vésentliga
sakerhetsintressen och kan dérfor vara tillamplig ocksa pa sadana icke-militdra upphandlingar som de
kontrakt avseende tryckning som ér i fraga i det aktuella fallet.” Om en medlemsstat vigrar att

18 Se, betriffande kommissionens bevisborda, exempelvis dom av den 13 november 2007, kommissionen/Irland (C-507/03, EU:C:2007:676,
punkt 32).

19 Endast nir det giller de ovan undersokta tillstindsbevisen for pyroteknik har Osterrike aberopat artikel 346.1 a FEUF.

20 Se, for ett liknande resonemang, kommissionens tolkningsmeddelande av den 7 december 2006 om tillimpningen av artikel 296 i férdraget pa
omradet for forsvarsupphandlingar (KOM(2006) 779 slutlig, nedan ocksa kallat 2006 ars meddelande). Enligt detta gar artikel 296.1 a EG (i dag
artikel 346.1 a FEUF) "ut6ver forsvar och syftar i allménhet till att skydda information som medlemsstaterna inte kan avsloja for ndgon utan att
dventyra sina vésentliga sakerhetsintressen” (avsnitt 1 i meddelandet). Generaladvokaten Ruiz-Jarabo Colomer tycks ha en liknande uppfattning
i sitt forslag till avgorande i malen kommissionen/Finland m.fl. (C-284/05, C-294/05, C-372/05, C-387/05, C-409/05, C-461/05 och C-239/06,
EU:C:2009:67, punkt 106).
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genomfora en offentlig upphandling eller gora ett tillkdnnagivande pa annat sdtt, undanhéller den i
slutindan den intresserade allmidnheten relevant information om en forestiende upphandling.
Medlemsstaten frangar alltsa i enlighet med artikel 346.1 a FEUF sin informationsskyldighet enligt
unionsrétten pa detta omrade.

43. Den mojlighet att franga skyldigheter enligt unionsréitten pa omradet offentlig upphandling som
anges i artikel 346.1 a FEUF konkretiseras i sekundérratten dels i artikel 13 a i direktiv 2009/18, dels i
artikel 4.2 i direktiv 92/50 och i artikel 14 i direktiv 2004/18. I de bada senare bestimmelserna anges
det med i huvudsak likalydande formuleringar att bestimmelserna i dessa direktiv inte ska tillimpas
pé offentliga kontrakt avseende

— tjdnster som &r sekretessbelagda, eller

— sadana tjanster som enligt gdllande lagar och andra forfattningar i den aktuella medlemsstaten inte
far utforas utan sarskilda sikerhetsatgérder,

— eller dé detta kriavs med hansyn till skyddet av denna stats grundldggande intressen.

44. Osterrike har bara aberopat de bada sistnimnda alternativen i artikel 4.2 i direktiv 92/50 och
artikel 14 i direktiv 2004/18, alltsd den omstédndigheten att de omtvistade kontrakten avseende
tryckning enligt dess uppfattning kréver sédrskilda sidkerhetsatgiarder (det andra alternativet) och skydd
av statens grundlidggande intressen (det tredje alternativet). Osterrike har diremot inte gjort gillande
att det eventuellt finns behov av att hemlighalla kontrakten avseende tryckning (det forsta
alternativet).

45. I huvudsak kommer samma réttsprincip till uttryck i artikel 4.2 i direktiv 92/50, artikel 14 i
direktiv 2004/18 och artikel 346.1 a FEUF, namligen att medlemsstaterna for att skydda visentliga
nationella sdkerhetsintressen far franga de skyldigheter som egentligen aligger dem enligt
unionsrétten. Det dr foljaktligen lampligt att bedoma alla dessa undantag tillsammans, varvid den
omfattande réttspraxis som finns betriffande artikel 346.1 FEUF — nidrmare bestimt betréffande
artikel 346.1 b — ocksa kan tjdna som vigledning for tolkningen av artikel 4.2 i direktiv 92/50 och av
artikel 14 i direktiv 2004/18.

2. Medlemsstaternas utrymme for skonsmdssig bedomning ndr det giller deras visentliga
sdkerhetsintressen

46. De viasentliga nationella sdkerhetsintressena &ar ett unionsrittsligt begrepp som ska tolkas
sjalvstindigt. Det omfattar bdde medlemsstaternas yttre siikerhet och deras inre sikerhet.>

47. Det dr erkdnt att varje medlemsstat ska ges ett stort utrymme for skonsmaéssig bedomning nér det
géller definitionen av visentliga sikerhetsintressen.” Detta framgér redan av att orden "den anser”
anvénds i artikel 346.1 FEUF.

21 Dom av den 26 oktober 1999, Sirdar (C-273/97, EU:C:1999:523, punkt 17), och dom av den 11 januari 2000, Kreil (C-285/98, EU:C:2000:2,
punkt 17); se, for ett liknande resonemang, dom av den 10 juli 1984, Campus Oil m.fl. (72/83, EU:C:1984:256, punkterna 34-36), dom av den
4 oktober 1991, Richardt och "Les Accessoires Scientifiques” (C-367/89, EU:C:1991:376, punkt 22), och dom av den 15 december 2009,
kommissionen/Danmark (C-461/05, EU:C:2009:783, punkt 51, férsta meningen).

22 Dom av den 30 september 2003, Fiocchi munizioni/kommissionen (T-26/01, EU:T:2003:248, punkt 58); se dven 2006 ars meddelande (ovan
fotnot 20), enligt vilket artikel 296 EG (i dag artikel 346 FEUF) "har erkints ge medlemsstaterna stor handlingsfrihet” nir det giller beslut om
skyddet av vdsentliga sdkerhetsintressen (avsnitt 4 i meddelandet), och "medlemsstaterna har en foretridesritt att identifiera sina vésentliga
sikerhetsintressen” (avsnitt 5 i meddelandet).
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48. De unionsrattsliga bestimmelserna om skydd av visentliga nationella sédkerhetsintressen kan
emellertid inte tolkas pa sa sdtt att de ger medlemsstaterna befogenhet att franga sina skyldigheter
enligt unionsritten enbart genom att dberopa dessa intressen.” Det aligger tvirtom medlemsstaterna
att utforligt bevisa exakt vilka nationella sikerhetsintressen som berors och i vilken méan det faktiskt
skulle strida mot dessa sakerhetsintressen att iaktta vissa skyldigheter enligt unionsrétten.

49. Osterrike har i forevarande mal pa ett overtygande sitt gjort gillande att utfirdandet av de
omtvistade officiella dokumenten berér statens grundliggande funktioner.*® Pass och nationella
id-kort anvénds till exempel for att bevisa personers identitet, nationalitet och élder. I praktiken ger
sddana dokument inte minst innehavarna rétt att delta i val, frihet att resa, vistas i andra
EU-medlemsstater och i andra EES-lander och eventuellt paborja studier eller arbeta dar. Ett korkort
ger information om innehavarens ritt att framféra motorfordon och darmed aktivt delta i trafiken,
och under vissa omstdndigheter kan det till och med anvdndas som legitimation.

50. Sasom Osterrike helt riktigt har gjort gillande ska det vid tryckning av dessa och liknande
dokument for det forsta sédkerstéllas att deras dkthet och skydd mot forfalskning garanteras, for det
andra att obehoriga inte kan fi kdnnedom om sédkerhetsatgirderna i samband med framstéllningen,
for det tredje att forsorjningen av de statliga myndigheterna med de berérda dokumenteten ar
tillforlitlig, och for det fjarde att en hog grad av skydd av de personuppgifter som behandlas vid
framstéllningen av dokumenten garanteras.

51. Aven om man gar pad kommissionens linje och ifragasitter att, och i vilken man, sirskilt den
sistnimnda aspekten vad giller uppgiftsskydd kan anses vara en friga om nationell sikerhet,” si &r
det emellertid ostridigt att, i vart fall, alla de andra synpunkter som har anforts — officiella dokuments
dkthet och skydd mot forfalskning, skydd av sidkerhetsatgirderna for framstillningen av dessa och
garanterad forsorjningssakerhet — kan berdra vésentliga nationella sidkerhetsintressen.

52. I princip fir Osterrike alltsad &beropa sina visentliga nationella sikerhetsintressen och de atgirder
som kréavs for att skydda dessa, vilka ndmns i artikel 346.1 a FEUF, i artikel 4.2 i direktiv 92/50 och i
artikel 14 i direktiv 2004/18. Det som éar avgorande for utgédngen i forevarande mal dr emellertid
fragan huruvida dessa sikerhetsintressen och siakerhetsitgarder kan motivera att man helt bortser fran
de tillvagagangssitt som foreskrivs i unionsrdtten for offentliga upphandlingar. Jag kommer nu att
behandla denna fraga.

3. Karaktiren av undantag hos dtgdirder for att skydda visentliga nationella séikerhetsintressen och
proportionalitetsprincipen

53. Eftersom artikel 346.1 a FEUF gor det mojligt att frangd de grundliggande friheter som har
grundliggande betydelse i systemet av fordrag, dr den en undantagsbestimmelse som ska tolkas
restriktivt.” Motsvarande giller for artikel 4.2 i direktiv 92/50 och artikel 14 i direktiv 2004/18, vilka &
sin sida foreskriver undantag fran giltighetsomradet for de unionsrittsliga bestimmelserna om
tilldelning av offentliga kontrakt och dédrmed till sist undantag fran de grundlidggande friheterna enligt
fordragen.”

23 Dom av den 16 september 1999, kommissionen/Spanien (C-414/97, EU:C:1999:417, punkterna 22 och 24), dom av den 15 december 2009,
kommissionen/Finland (C-284/05, EU:C:2009:778, punkt 47), dom av den 7 juni 2012, Insin66ritoimisto InsTiimi (C-615/10, EU:C:2012:324,
punkt 35), och dom av den 4 september 2014, Schiebel Aircraft (C-474/12, EU:C:2014:2139, punkt 34).

24 Se for ett liknande resonemang, betriffande de uppgifter som Staatsdruckerei utfér, domstolens redogorelser i dom av den 15 januari 1998,
Mannesmann Anlagenbau Austria m.fl. (C-44/96, EU:C:1998:4, punkt 24).

25 Kommissionen har understrukit att uppgiftsskydd visserligen ér ett viktigt allménintresse, men inte en fraga om nationell sékerhet.

26 Dom av den 15 december 2009, kommissionen/Finland (C-284/05, EU:C:2009:778, punkt 48), och dom kommissionen/Danmark (C-461/05,
EU:C:2009:783, punkt 52), samt dom av den 7 juni 2012, Insin66ritoimisto InsTiimi (C-615/10, EU:C:2012:324, punkt 35).

27 Se for ett liknande resonemang, betréiffande artikel 10 i direktiv 2004/18, dom av den 7 juni 2012, Insinéoritoimisto InsTiimi (C-615/10,
EU:C:2012:324, punkt 35).
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54. Nér den berorda medlemsstaten tillimpar ovanstiende undantagsbestimmelser dr den, d&ven om
den har ett stort utrymme for skonsmaissig bedomning nar det géller sakerhetsfragor, inte helt fri,
utan omfattas av EU-domstolens kontroll. Medlemsstaten dr i synnerhet skyldig att bevisa att dess
dtgirder ar nodvindiga for att skydda dess visentliga nationella sikerhetsintressen.” Den berérda
medlemsstaten maste alltsd i slutindan underkastas en provning av proportionaliteten.

55. Osterrike stoder sig i det aktuella fallet i huvudsak pa tre argument for att motivera varfor direkt
tilldelning till Staatsdruckerei av de omtvistade kontrakten avseende tryckning ska vara befogad. For
det forsta kriver skyddet av de nationella sikerhetsintressena ett centraliserat utférande av kontrakten
genom att ett enda foretag anlitas, for det andra dr effektiva myndighetskontroller i samband med
utforandet av sidkerhetsrelevanta kontrakt avseende tryckning nodvéindiga, och for det tredje maste
uppdragstagaren som sadan vara palitlig. Jag kommer i det foljande att forklara att inget av dessa
argument héller for en ndrmare granskning i det konkreta fallet.

a) Kravet pd centraliserat utforande av kontrakten avseende tryckning

56. Osterrike har for det forsta gjort gillande att det ir nédvindigt att ett enda foretag utfor de
omtvistade kontrakten avseende tryckning genom ett centraliserat forfarande. Harigenom underlattas
de osterrikiska myndigheternas kontroll av att kontrakten genomfors korrekt och att de ndodvéndiga
sekretess- och sdkerhetsatgérderna iakttas. Dessutom minskar risken att obehoriga far kinnedom om
sakerhetsatgdrderna eller att kinsligt material (till exempel formuldr for pass eller intyg om
uppehallstillstand) kommer i orétta hdnder.

57. 1 ett fall som det forevarande kan visserligen — med hinsyn till de skil som anférts av Osterrike —
centraliseringen av utférandet av kontraktet anses bidra till att skydda vésentliga nationella
sakerhetsintressen, och eventuellt ocksa bidra till uppgiftsskyddet. Argumentet om centralisering kan
dock i slutindan bara forklara varfor alltid bara ett enda foretag (och inte flera foretag samtidigt)
anlitas for de omtvistade kontrakten avseende tryckning. Ddremot kan det inte med hénvisning till
kravet pa centralisering forklaras pa ett trovardigt sétt varfor det ska vara nodvéindigt att alltid bara
anlita samma foretag — ndrmare bestimt Staatsdruckerei — for att skydda visentliga nationella
sakerhetsintressen.

58. Inte heller artikel 3.2 i férordning nr 2252/2004, som Osterrike har aberopat, ger anledning till en
annan bedomning. Det dr visserligen riktigt att medlemsstaterna genom ndmnda bestdmmelse alaggs
att utse ett ansvarigt organ for tryckning av pass och resehandlingar. Pa vilket sdtt medlemsstaterna
ska vilja detta ansvariga organ anges dock inte i bestimmelsen. Det utgor i synnerhet inte pa nagot
satt hinder for att forst ett upphandlingsforfarande genomfors i enlighet med kraven i unionsritten.
Detta bekriftas ocksa om man ser pa det sammanhang som helhet dir namnda bestimmelse ingar.
Enligt dess skdl 4 omfattar forordning nr 2252/2004 ndmligen endast harmonisering av
sakerhetsdetaljer for pass och resehandlingar. Nér medlemsstaterna utser ansvariga myndigheter och
organ ska detta ddremot goras med forbehall for relevanta bestimmelser i unionslagstiftningen. Till
dessa unionsrittsliga bestimmelser vars iakttagande inte berors av forordning nr 2252/2004 hor inte
minst bestimmelserna om offentlig upphandling sd som de kommer till uttryck i de grundldggande
friheterna och i direktiven 92/50 och 2004/18.

28 Dom av den 16 september 1999, kommissionen/Spanien (C-414/97, EU:C:1999:417, punkterna 22 och 24), dom av den 15 december 2009,
kommissionen/Finland (C-284/05, EU:C:2009:778, punkterna 48 och 49), dom av den 8 april 2008, kommissionen/Italien (C-337/05,
EU:C:2008:203, sérskilt punkt 53), dom av den 2 oktober 2008, kommissionen/Italien (C-157/06, EU:C:2008:530, punkt 31), och dom av den
7 juni 2012, Insin6oritoimisto InsTiimi (C-615/10, EU:C:2012:324, punkt 45); se, for ett liknande resonemang, 2006 ars meddelande (ovan
fotnot 20, avsnitt 5), enligt vilket det méste bevisas varfor en icke-tillimpning av bestimmelserna om offentlig upphandling i ett speciellt fall ar
nodvindig for att skydda ett vasentligt sakerhetsintresse.
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b) Kravet pa effektiva myndighetskontroller

59. For det andra har Osterrike framhallit betydelsen av effektiva myndighetskontroller i samband med
framstéllningen av de ifragavarande dokumenten. Aven av detta skal ar det enligt Osterrike befogat att
tilldela Staatsdruckerei de omtvistade kontrakten avseende tryckning.

60. Det bor i detta avseende papekas att den kidnsliga karaktiren hos dessa kontrakt avseende
tryckning utan tvivel kan gora det nddvindigt att genomfdra strdnga, ocksd oanmilda,
myndighetskontroller hos det anlitade féretaget. I detta sammanhang kan Osterrike dock bara vidta
sddana atgirder som faktiskt dr nodvindiga for att garantera att kontrollerna &ar effektiva. Ett
tillvagagangssatt som leder till att alla andra potentiella anbudsgivare dn Staatsdruckerei redan fran
borjan utesluts fran upphandlingen gar utover vad som dr nodviandigt for att na det legitima maélet
med effektiva kontroller.

61. Osterrike har invint att dess myndigheter enligt gillande rittslige — nirmare bestimt enligt 6 §
stycke 3 i 1996 ars lag om det statliga tryckeriet — har suverdna kontrollbefogenheter endast gentemot
Staatsdruckerei, men inte gentemot andra foretag. I synnerhet kan Osterrike inte agera genom
myndighetsutovning gentemot utlindska foretag, utan pa sin hojd pé civilréttslig basis, om problem
uppkommer.

62. Detta argument Overtygar dock inte. Det kan visserligen inte bestridas att sdrskilt suverdna
kontrollbefogenheter till skydd for viasentliga nationella sdkerhetsintressen kan vara nodvéndiga,
eftersom de &r mer effektiva dn de kontrollrdttigheter som har avtalats rent civilrdttsligt. Denna
omstidndighet motiverar emellertid inte som sadan att man helt bortser fran de existerande
unionsrittsliga kraven pa offentlig upphandling och redan fran borjan tar bara ett visst foretag —
Staatsdruckerei — under 6verviagande som uppdragstagare.

63. Det aligger tvirtom medlemsstaten i friga — Osterrike i det aktuella fallet — att s skonsamt som
mojligt gora en avviagning mellan & ena sidan sina sidkerhetsbetingade kontrollbehov och & andra sidan
sina skyldigheter enligt unionsrétten. I detta sammanhang skulle mindre genomgripande atgarder med
hénsyn till lagstiftningen om offentlig upphandling absolut kunna komma i fraga, vilka skulle tillata att
ocksa andra foretag dn Staatsdruckerei limnade anbud pa den omtvistade tryckningen:

— I stillet for att helt utestinga foretag med sdte i andra EES-linder fran att lamna anbud skulle
Osterrike, om det var nédvindigt, kunna kriva att alla intressenter utfér de ifrdgavarande
uppdragen avseende tryckning fran ett driftstille i Osterrike, om de blev tilldelade kontrakt,” att
de behandlar férekommande personuppgifter uteslutande i Osterrike och att de inte &verfor vare
sig sadana uppgifter eller sikerhetsrelevant information via utlindska dataledningar eller servrar
eller vidarebefordra dem till delar av foretaget som var beligna utomlands och inte heller till
utldndska myndigheter.

— Och i stillet for att ge enbart Staatsdruckerei sddana suverdna kontrollbefogenheter som de som
anges i 6 § stycke 3 i 1996 érs lag om det statliga tryckeriet skulle den Osterrikiska lagstiftaren rent
generellt kunna bemyndiga de ansvariga statliga myndigheterna att genomféra sadana kontroller
hos alla féretag med driftstillen i Osterrike, om de utférde sikerhetsrelevanta uppdrag avseende
tryckning dar.

29 Ett sidant krav pa driftstille i Osterrike utgor visserligen i praktiken ett verkligt uttryck for fornekande av friheten att tillhandahélla tjanster,
men medlemsstaterna kan dnda i séllsynta undantagsfall stilla sidana krav, om de bevisar att detta dr oundgéngligt med hénsyn till de
nodvindiga myndighetskontrollerna (se dom av den 4 december 1986, kommissionen/Tyskland, 205/84, EU:C:1986:463, punkt 52 jamford med
punkt 54 sista meningen).
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¢) Kravet pa uppdragstagarens pdlitlighet

64. For det tredje har Osterrike slutligen anfoért att man tilldelat Staatsdruckerei de omtvistade
kontrakten avseende tryckning speciellt eftersom det rader sérskilt fortroende mellan detta foretag och
de ansvariga statliga myndigheterna.

65. Det dr riktigt att det for att skydda en medlemsstats visentliga sédkerhetsintressen kan vara
nodvéndigt att begrédnsa den grupp av kandidater som kan komma i fraga for tilldelning av ett
offentligt kontrakt till de foretag som klassas som sérskilt palitliga och betrodda.

66. Det skulle dock i hog grad strida mot den princip som ligger till grund for den inre europeiska
marknaden i allménhet och mot lagstiftningen om offentlig upphandling i synnerhet,® om en
medlemsstat sa att sdga godtyckligt klassificerade ett enda foretag — i synnerhet sin tidigare statliga
och nu privatiserade historiska” tillhandahallare av tjanster pa ett visst omrade — som sarskilt palitligt
och betrott enligt mottot "kdnt och beprovat”, men daremot redan fran borjan fornekade alla andra
foretags palitlighet och trovirdighet eller i varje fall ifragasatte dessa.

67. Detta visar sig inte minst vid en jamforelse med offentliga kontrakt pa det militdra och
sakerhetspolitiska omradet vilka ocksd avser synnerligen kénsliga forhallanden och i samband med
vilka dnd& i regel en offentlig upphandling ska genomféras i enlighet med de unionsrittsliga kraven.”
Domstolen har i synnerhet tidigare slagit fast att nodvéindigheten att ange en sekretesskyldighet inte
pd ndgot sitt hindrar att uppmaning till anbudsgivning sker for att tilldela ett kontrakt.” De
unionsrattsliga bestimmelserna om offentlig upphandling ger de upphandlande myndigheterna
tillrackligt utrymme for de nodvédndiga sdkerhets- och sekretessatgdrderna inom kénsliga omraden,
bdde under forfarandet och fram till valet av de lampligaste uppdragstagarna eller pa ett senare
stadium da kontraktet utfors.

68. Det finns foljaktligen inget som hindrar en upphandlande myndighet fran att stilla sérskilt hoga
krav pa uppdragstagarens lamplighet och palitlighet och att utforma upphandlingsvillkoren och
kontrakten i enlighet darmed och att krédva nodvéindiga intyg av anbudsgivarna nér sddana kinsliga
offentliga kontrakt tilldelas som de i det aktuella fallet omtvistade kontrakten avseende framstéllning
av offentliga dokument. Dessutom far det stéllas krav pa uppdragstagarna for utforandet av kontrakten
avseende tryckning som kan omfatta inte minst atgarder for uppgiftsskydd, sekretess och sikerhet, och
de myndighetskontroller som de ska underkastas, inbegripet en sdkerhetskontroll av all personal som
ska medverka i utférandet av kontrakten. Allt detta gor emellertid inte framstéllningen av officiella
dokument till ett kontrakt som &r intuitu personae som bara ska utforas av en bestdmd person.

69. Vid den muntliga férhandlingen har Osterrike dessutom erinrat om att utlindska foretag inte helt
skulle kunna undandra sig kontroll av myndigheterna i respektive ursprungsland och till en viss del
ocksa ar skyldiga att samarbeta med underrittelsetjansterna dér, och detta éven nir de utfor offentliga
kontrakt fran ett driftstille i Osterrike. Darfor kommer saddana foretag enligt Osterrike inte i fraga som
uppdragstagare for sadana kiansliga kontrakt avseende tryckning som de som &r omtvistade i
férevarande mal.

30 Enligt fast réttspraxis dr huvudsyftet med de unionsrittsliga bestimmelserna om offentlig upphandling att forverkliga etableringsfriheten och
den fria rorligheten for varor och tjénster och att 6ppna upp for icke snedvriden konkurrens i alla medlemsstater, se, exempelvis, dom av den
16 december 2008, Michaniki (C-213/07, EU:C:2008:731, punkterna 39 och 53), och dom av den 8 december 2016, Undis Servizi (C-553/15,
EU:C:2016:935, punkt 28).

31 Se, angdende denna fragestéllning, artikel 10 i direktiv 2004/18 och, generellt, direktiv 2009/81.

32 Dom av den 8 april 2008, kommissionen/Italien (C-337/05, EU:C:2008:203, punkt 52), och dom av den 2 oktober 2008, kommissionen/Italien
(C-157/06, EU:C:2008:530, punkt 30); se, for ett liknande resonemang, dom av den 7 juni 2012, Insindoritoimisto InsTiimi (C-615/10,
EU:C:2012:324, slutet av punkt 45).
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70. Sdsom jag har forklarat tidigare® kan vissa avvikelser frdn det upphandlingsforfarande som
foreskrivs i unionsratten emellertid vara motiverade med anledning av att en medlemsstat inte utan
vidare vill lamna ut sdkerhetsrelevant information till utlindska foretag eller foretag som kontrolleras
av utlanningar, i synnerhet ndr det dr fraga om foretag eller personer fran tredjeland. En medlemsstat
har ocksa ritt att se till att den med avseende pa kinslig utrustning inte hamnar i en
beroendestéllning i forhallande till tredjelander eller foretag fran tredjeldnder.

71. Enligt fast réttspraxis ar en atgdrd emellertid endast dgnad att sékerstélla forverkligandet av det
aberopade maélet, om den pa allvar svarar mot onskan att uppnd detta pa ett sammanhéngande och
systematiskt sitt.* I det aktuella fallet har Osterrike sa vitt det gar att se inte vidtagit nagra som helst
atgarder som effektivt skulle kunna forhindra att Staatsdruckerei kommer under kontroll av utldndska
aktiedgare eller blir ett dotterbolag till en utlindsk juridisk person. Osterrikiska staten har varken krivt
sdkerhetspolitiskt motiverad medbestimmanderitt i Staatsdruckerei i form av en sdrskild aktie ("gyllene
aktie”)* eller av siakerhetspolitiska skil infoért ndgra begrinsningar betriffande avyttring av andelar i
Staatsdruckerei.

72. Under dessa omstindigheter ar det inte sikerhetspolitiskt motiverat att Osterrike kategoriskt vigrar
att férutom sin “historiska” tillhandahéllare av tjinster ocksa ta andra foretag under 6vervigande som
uppdragstagare — antingen det ror sig om andra foretag i Osterrike eller i de 6vriga EES-ldanderna.

C. Sammanfattning

73. Kommissionens talan ska foljaktligen ogillas i den man tilldelning av kontrakt avseende tryckning
av tillstandsbevis for pyroteknik berdrs. Nér det giller alla andra delar av tvisteforemalet ska talan
ddremot bifallas i full utstrickning, och det ska faststillas att Osterrike har gjort sig skyldigt till det
fordragsbrott som kommissionen har gjort géllande.

VI. Rittegangskostnader

74. Enligt artikel 138.3 forsta meningen i rdttegangsreglerna ska i princip vardera parten béra sina
rattegangskostnader om parterna, sd som i det aktuella fallet, 6msom tappar malet pa en eller flera
punkter. Domstolen far emellertid med stod av andra meningen i den bestimmelsen besluta att en
part ocksa ska ersdtta en del av den andra partens rittegdngskostnader, om det framstar som skaligt
med hinsyn till omstdndigheterna i malet.

75. Enligt den 16sning som jag har foreslagit ar kommissionen i stor utstrickning vinnande part,
medan Osterrikes argument diremot bara kan godtas nir det giller en liten del av tvisteforemalet,
ndrmare bestdmt bara tillstandsbevisen for pyroteknik. Mot denna bakgrund ér det i forevarande
mal rimligt att Osterrike forpliktas att férutom sina egna kostnader ocksd bira tre fjirdedelar av
kommissionens kostnader, medan kommission ddremot ska forpliktas att béra en fjardedel av sina
kostnader.

33 Se mitt forslag till avgorande i mélet Insinoritoimisto InsTiimi (C-615/10, EU:C:2012:26, punkt 66).

34 Dom av den 10 mars 2009, Hartlauer (C-169/07, EU:C:2009:141, punkt 55), dom av den 17 november 2009, Presidente del Consiglio dei
Ministri (C-169/08, EU:C:2009:709, punkt 42), och dom av den 13 juli 2016, Pépperl (C-187/15, EU:C:2016:550, punkt 33). Denna réttspraxis
betriffande de grundliggande friheterna maste ocksa gilla for de sekundarrittsliga reglerna om offentlig upphandling, sarskilt med tanke pa att
de har i syfte att forverkliga de grundliggande friheterna (se ocksad mitt forslag till avgorande i malet Persidera, C-112/16, EU:C:2017:250,
punkt 66 med fotnot 46).

35 Se, exempelvis, dom av den 4 juni 2002, kommissionen/Belgien (C-503/99, EU:C:2002:328).
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VII. Forslag till avgorande

76.

1)

2)

3)

Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen beslutar enligt foljande:

Republiken Osterrike har underldtit att uppfylla sina skyldigheter enligt direktiven 92/50/EEG
och 2004/18/EG genom att

ha bibehéllit bestimmelser som 2 § stycke 3 i 1996 &rs lag om det statliga tryckeriet, som
aldgger upphandlande myndigheter att tilldela Osterreichische Staatsdruckerei GmbH kontrakt
avseende framstillning av vissa officiella dokument, och

utan upphandlingsforfaranden ha tilldelat konkreta tjanstekontrakt avseende framstillning av
pass med chip, nodpass, intyg om uppehallstillstand, nationella id-kort, korkort i
kreditkortsformat och registreringsbevis i kreditkortsformat direkt till Osterreichische
Staatsdruckerei GmbH.

Talan ogillas i Gvrigt.

Republiken Osterrike ska bira sina egna rittegdngskostnader och ersitta tre fjirdedelar av
Europeiska kommissionens kostnader. Europeiska kommissionen ska béra en fjardedel av sina egna
kostnader.
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