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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
GERARD HOGAN
foredraget den 7 maj 2019

Mal C-285/18

Kauno miesto savivaldybé,

Kauno miesto savivaldybés administracija
ytterligare deltagare i rittegangen:
UAB ”Irgita”,

UAB ”Kauno $vara”

(begédran om forhandsavgorande fran Lietuvos Auksciausiasis Teismas (Litauens hogsta domstol))

"Begdran om forhandsavgérande — Offentlig upphandling — Direktiv 2004/18/EU —
Tidsmaissigt tillimpningsomrade (ratione temporis) — Direktiv 2014/24/EU — ’Interna transaktioner’ —
Ytterligare villkor for en ’intern transaktion’ enligt nationell ratt”

I. Inledning

1. Begdran om forhandsavgorande avser i huvudsak fragan huruvida en medlemsstat fir uppstilla
ytterligare krav pa en upphandlande myndighet vid ingdendet av ett "internt avtal”,” dven nir detta
avtal uppfyller kriterierna for en ”intern transaktion” enligt EU-domstolens praxis och, i forekommande
fall, artikel 12 i Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om
offentlig upphandling och om upphévande av direktiv 2004/18/EG.?

2. Den hidnskjutande domstolen har ocksa begirt ett klargorande av tillimpligheten i tiden (ratione
temporis) av Europaparlamentets och radets direktiv 2004/18/EG av den 31 mars 2004 om
samordning av forfarandena vid offentlig upphandling av byggentreprenader, varor och tjinster* och
direktiv 2014/24.

II. Tillimpliga bestimmelser

A. Relevanta unionsrdttsliga bestammelser
3. Skilen 1, 2, 4, 5 och 31 i direktiv 2014/24 har foljande lydelse:

”(1) Offentlig upphandling av medlemsstaternas myndigheter eller for deras rékning maste
Overensstimma med principerna i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt
(EUF-fordraget), sarskilt om fri rorlighet for varor, etableringsfrihet och frihet att tillhandahalla

Originalsprak: engelska.

For en definition av begreppet, se punkterna 38—41 nedan.
EUT L 94, 2014, s. 65.

EUT L 134, 2004, s. 114, och rittelse i EUT L 351, 2004, s. 44.
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tjidnster samt de principer som f6ljer déarav, bland annat om likabehandling, icke-diskriminering,
omsesidigt erkdnnande, proportionalitet och 6ppenhet. For offentliga kontrakt 6ver ett visst viarde
bor dock bestimmelser faststéllas om samordning av nationella upphandlingsforfaranden for att se
till att dessa principer omsitts i praktiken och for att sikerstélla att offentlig upphandling 6ppnas
for konkurrens.

Offentlig upphandling ges en framtrddande roll i Europa 2020-strategin, som framgéar av
kommissionens meddelande av den 3 mars 2010 med titeln 'Europa 2020: En strategi for smart
och hallbar tillvaxt for alla’ ..., som ett av de marknadsbaserade instrument som ska anvéindas for
att uppna smart och hallbar tillvaxt for alla, samtidigt som den sékerstiller att offentliga medel
utnyttjas sa effektivt som mojligt. ... Det finns &ven ett behov av att klargora grundldggande
begrepp och principer for att sdkerstilla rattslig sdkerhet samt inbegripa vissa aspekter i
viletablerad rittspraxis fran Europeiska unionens domstol.

De allt mer varierande formerna av offentliga atgirder har gjort det nodvindigt att tydligare
definiera sjdlva begreppet upphandling; detta klargorande bor emellertid inte utvidga
tillampningsomradet for detta direktiv i jamforelse med direktiv 2004/18/EG. Unionens regler for
offentlig upphandling ar inte avsedda att técka alla former av utbetalning av offentliga medel, utan
enbart utbetalningar i syfte att anskaffa byggentreprenader, varor eller tjdnster genom ett offentligt
kontrakt ...

Det bor erinras om att ingenting i detta direktiv &ldgger medlemsstaterna att anvinda
underleverantorer eller lagga ut tillhandahallandet av tjanster som de sjdlva onskar tillhandahélla
pa entreprenad eller organisera pad annat séitt én genom offentliga kontrakt i den mening som
avses i detta direktiv ...

(31) Det rader betydande réttsosidkerhet om i vilken man kontrakt som ingatts mellan enheter inom

den offentliga sektorn ska omfattas av regler for offentlig upphandling. Tolkningen av relevant
rattspraxis fran Europeiska unionens domstol varierar mellan medlemsstaterna och dven mellan
upphandlande myndigheter. Det &r déarfor nodvindigt att klargora i vilka fall reglerna om
offentlig upphandling inte ar tillimpliga pa kontrakt som ingés inom den offentliga sektorn.

Ett sddant klargorande bor végledas av de principer som faststillts i Europeiska unionens domstols
relevanta rittspraxis. Enbart det faktum att bada avtalsparterna sjilva ér myndigheter utesluter inte i
sig tillampning av upphandlingsreglerna. Tillampningen av reglerna for offentlig upphandling bor dock
inte inskrdnka upphandlande myndigheters frihet att utfora de offentliga uppdrag som éligger dem
genom att anvdnda sina egna resurser, vilket innefattar mdjligheten att samarbeta med andra
myndigheter.

Det bor sakerstillas att undantag for samarbete mellan myndigheter inte leder till att konkurrensen
snedvrids i forhéllande till privata ekonomiska aktorer i den mén det gynnar en privat
tjiansteleverantor i forhallande till dess konkurrenter.”
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4. T artikel 1 i direktiv 2014/24, som har rubriken "Syfte och tillimpningsomrade”, foreskrivs foljande i
punkt 4:

"Detta direktiv paverkar inte medlemsstaternas frihet att i enlighet med unionsritten definiera vad de
anser vara tjdnster av allmdnt ekonomiskt intresse, hur dessa tjanster bor organiseras och finansieras i
enlighet med bestimmelserna om statligt stod samt vilka sdrskilda krav de bor understillas. Detta
direktiv paverkar inte heller myndigheters beslut om huruvida, hur och i vilken omfattning de 6nskar
utova offentliga funktioner sjélva, i enlighet med artikel 14 i EUF-fordraget och protokoll nr 26.”

5. Artikel 12 i direktiv 2014/24 har rubriken “Offentliga kontrakt mellan enheter i den offentliga
sektorn”, och i artikel 12.1 foreskrivs foljande:

"Ett offentligt kontrakt som en upphandlande myndighet tilldelar en privatrittslig eller offentligrattslig
juridisk person ska inte omfattas av tillimpningsomradet for detta direktiv om samtliga foljande villkor
ar uppfyllda:

a) Den upphandlande myndigheten utévar kontroll 6ver den berorda juridiska personen motsvarande
den som den utévar over sin egen forvaltning.

b) Den kontrollerade juridiska personen utfér mer dn 80 % av sin verksamhet for den upphandlande
myndighetens rakning eller for andra juridiska personer som den upphandlande myndigheten
utovar kontroll over.

¢) Det finns inget direkt privat dgarintresse i den kontrollerade juridiska personens kapital med
undantag for icke-kontrollerande och icke-blockerande former av privat dgarintresse i kapital som
kréavs enligt bestimmelser i nationell lagstiftning, i 6verensstimmelse med fordragen, och som inte
utovar ett avgorande inflytande 6ver den kontrollerade juridiska personen.

En upphandlande myndighet ska anses utdva kontroll 6ver en juridisk person motsvarande den
kontroll som den utévar over sin egen forvaltning i den mening som avses i forsta stycket a om
myndigheten har ett avgorande inflytande 6ver bade den kontrollerade juridiska personens strategiska
mal och viktiga beslut. Sddan kontroll kan ocksd utovas av en annan juridisk person, som sjilv
kontrolleras pa samma sitt av den upphandlande myndigheten.”

6. I artikel 91.1 i direktiv 2014/24 foreskrivs foljande:

"Direktiv 2004/18/EG ska upphora att gilla frdn och med den 18 april 2016.”
B. Litauisk rdtt

1. Viesyjy pirkimy jstatymas (lagen om offentlig upphandling) av den 13 augusti 1996, nr I 1491

7. 1 artikel 3 i Republiken Litauens lag om offentlig upphandling av den 13 augusti 1996, nr 1-1491
(nedan kallad lagen om offentlig upphandling), foreskrivs foljande:

”1. Den upphandlande myndigheten ska sdkerstdlla att principerna om likabehandling,

icke-diskriminering, dmsesidigt erkédnnande, proportionalitet och oppenhet iakttas vid genomforandet
av upphandlingsforfaranden och tilldelning av kontrakt.

”
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8. I artikel 10.5 i lagen om offentlig upphandling (i dess lydelse den 1 januari 2016) foreskrivs foljande:

"Villkoren i denna lag ska inte tillimpas pa upphandlingsforfaranden nér den upphandlande
myndigheten ingar avtal med en enhet som &r en fristdende juridisk person Over vilken den
upphandlande myndigheten utévar kontroll motsvarande den som myndigheten utévar 6ver sin egen
forvaltning eller strukturella enhet och som den dr ensam innehavare av (eller utdvar statens eller
kommunens réttigheter och skyldigheter som ensam innehavare av) och nidr den kontrollerade
enheten under foregdende rikenskapsar (eller under perioden fran enhetens inrdttande om
verksamheten har bedrivits under kortare tid dn ett rikenskapsar) erholl minst 80 procent av sina
forsédljningsintikter fran verksamhet som é&r avsedd att tillgodose den upphandlande myndighetens
behov eller for att fullgora den upphandlande myndighetens funktioner. Ett upphandlingsforfarande av
det slag som beskrivs i detta stycke far endast inledas efter tillstand fran Viesyjy pirkimy tarnyba
(kontoret for offentliga upphandlingar) ...”

9. I artikel 10 i lagen om offentlig upphandling (i dess lydelse den 1 juli 2017) foéreskrivs bland annat
foljande:

”1. Villkoren i denna lag ska inte tillimpas pa interna transaktioner som en upphandlande myndighet
ingér med en annan upphandlande myndighet nar samtliga foljande villkor &r uppfyllda utan undantag:

1) Den upphandlande myndigheten utévar kontroll 6ver den andra upphandlande myndigheten
motsvarande den som myndigheten utévar 6ver sin egen forvaltning eller strukturella enhet, har ett
avgorande inflytande 6ver dess strategiska mal och viktiga beslut ...

2) Intdkterna fran avtal som ingatts med den kontrollerande upphandlande myndigheten eller andra
juridiska personer som den upphandlande myndigheten utévar kontroll 6ver och som ar avsedda att
tillgodose dess/deras behov eller for att fullgora dess/deras funktioner utgér mer dn 80 procent av den
kontrollerade myndighetens genomsnittliga intdkter fran forséiljning under de foregaende tre
riakenskapsaren ...

3) Det finns inte nagot direkt privat dgarintresse i den kontrollerade upphandlande myndigheten.
2. En intern transaktion far endast ingds i undantagsfall nér villkoren i punkt 1 i denna artikel é&r

uppfyllda och tjansternas kontinuitet, goda kvalitet och tillgdnglighet inte kan sdkerstillas om de
forvarvas genom ett offentligt upphandlingsforfarande.

5. Offentliga foretag, publika aktiebolag och privata aktiebolag dér staten innehar aktier som motsvarar
mer dn hélften av rosterna vid bolagsstimman far ej ingd interna transaktioner.”

2. Konkurencijos jstatymas (konkurrenslagen) av den 23 mars 1999, nr VIII 1099

10. I artikel 4 i Lietuvos Respublikos konkurencijos jstatymas (Republiken Litauens konkurrenslag) av
den 23 mars 1999, nr VIII 1099 (nedan kallad konkurrenslagen), foreskrivs foljande:

”1. Nér forvaltningsmyndigheterna utfor tilldelade uppgifter som ror regleringen av ekonomisk
verksamhet i Republiken Litauen ska de sdkerstilla fri och sund konkurrens.
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2. Forvaltningsmyndigheter far ej anta réttsakter eller andra beslut som gynnar eller diskriminerar
enskilda ekonomiska enheter eller grupper av ekonomiska enheter och som ger, eller kan ge, upphov
till skillnader i konkurrensfoérutsattningarna for de ekonomiska enheter som konkurrerar pa en relevant
marknad, med undantag for om skillnaderna i konkurrensforutsiattningar inte kan undvikas vid
fullgorandet av kraven i Republiken Litauens lagstiftning.”

III. Bakgrund och malet vid den nationella domstolen

11. Begdran om forhandsavgorande har framstillts i ett méal om overklagande vid Lietuvos
Auksciausiasis Teismas (Litauens hogsta domstol) som ingetts av Kauno miesto savivaldybe (Kaunas
kommun, Litauen) och Kauno miesto savivaldybeés administracija (Kaunas kommunférvaltning) av en
dom som meddelades av den privatrittsliga avdelningen vid Lietuvos apeliacinis teismas (Litauens
appellationsdomstol). Talan vicktes av aktiebolaget UAB Irgita (nedan kallat Irgita) mot staden
Kaunas och Kaunas kommunforvaltning samt mot aktiebolaget UAB Kauno $vara (nedan kallat Kauno
$vara).

12. Den 7 februari 2014 inledde Kaunas kommunforvaltning (nedan kallad den upphandlande
myndigheten) ett upphandlingsforfarande avseende tjinster for underhall och forvaltning av
planteringar, skogar och skogsparker i staden Kaunas.

13. Den 18 mars 2014 ingicks ett kontrakt om tillhandahéallande av dessa tjanster mellan den
upphandlande myndigheten och den utvalda anbudsgivaren, Irgita. Kontraktet hade en giltighetstid pa
tre ar. Betalningen skulle ske pa grundval av de tjanster som bestillts och utforts. Den upphandlande
myndigheten hade inte nagon skyldighet att bestdlla samtliga relevanta tjénster eller en viss (minsta)
méngd tjanster fran Irgita.

14. Den 1 april 2016 begirde den upphandlande myndigheten att VieSyju pirkimy tarnyba (kontoret
for offentliga upphandlingar, nedan kallat upphandlingskontoret) skulle bevilja tillstind for att inga en
"intern transaktion” avseende tjanster som i huvudsak motsvarade de som tillhandaholls enligt det
befintliga kontraktet mellan den upphandlande myndigheten och Irgita. Begidran avsag ett eventuellt
avtal med Kauno $vara. Kaunas kommun var ensam édgare till Kauno $vara. Under det &r som foregick
transaktionen, det vill siga ar 2015, hade Kauno $vara fatt 90,07 procent av sina intdkter fran
verksamhet som utfordes till forman for den upphandlande myndigheten.

15. Den 20 april 2016 beviljade upphandlingskontoret tillstand till den interna transaktion som
beskrivits ovan. Upphandlingskontoret angav dock bland annat att den upphandlande myndigheten, i
syfte att anvianda finansiella medel rationellt och sékerstélla konkurrens mellan leverantorer, innan den
"interna transaktionen” ingicks skulle bedoma mdjligheterna att upphandla tjansterna i enlighet med
lagen om upphandling. Kontoret papekade att den upphandlande myndighetens beslut under alla
omstidndigheter maste vara forenligt med artikel 4.2 i konkurrenslagen.

16. Den 3 maj 2016 antog kommunstyrelsen i Kaunas ett beslut om att godkdnna ingdendet av den
ovanniamnda “interna transaktionen” med Kauno $vara (nedan kallat det omtvistade

kommunstyrelsebeslutet).

17. Den 19 maj 2016 ingick den upphandlande myndigheten och Kauno S$vara avtalet om
tillhandahallande av tjansterna (nedan kallat det omtvistade avtalet).
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18. Den 20 maj 2016 overklagade Irgita det omtvistade kommunstyrelsebeslutet och det omtvistade
avtalet till forstainstansdomstolen, och hidvdade att den upphandlande myndigheten inte hade ratt att
ingd en "intern transaktion” avseende de aktuella tjénsterna, eftersom dess avtal med Irgita fortfarande
var i kraft. Klaganden i forsta instans hdvdade dven att det omtvistade avtalet stred mot lagen om
offentlig upphandling och mot konkurrenslagen och att det skadade den fria och sunda konkurrensen
och gav Kauno $vara fordelar som var diskriminerande i forhéllande till andra leverantorer.

19. Overklagandet ogillades i férsta instans genom férstainstansdomstolens beslut av den
13 mars 2017. Lietuvos apeliacinis teismas (Appellationsdomstolen) bifoll dock Irgitas overklagande
genom dom av den 4 oktober 2017. Bada domstolarna var eniga i sina resonemang om att utdvandet
av rétten att inga en "intern transaktion” i enlighet med artikel 10.5 i lagen om offentlig upphandling
inte far strida mot kravet i artikel 4.2 i konkurrenslagen pa att konkurrensen mellan ekonomiska
aktorer inte far paverkas negativt. Domstolarnas bedomningar skilde sig at vad géller fragan huruvida
konkurrensen mellan leverantorerna hade paverkats negativt i det aktuella fallet.

20. Kaunas kommun och den upphandlande myndigheten 6verklagade Lietuvos apeliacinis teismas
(Litauens appellationsdomstol) dom till den hdnskjutande domstolen, Lietuvos Auksciausiasis Teismas
(Litauens hogsta domstol).

21. Lietuvos Auksciausiasis Teismas (Litauens hogsta domstol) har uppgett att det omtvistade avtalet
helt klart ar en transaktion som uppfyller de kriterier for en ”intern transaktion” som uppstills i
unionsritten® och i EU-domstolens praxis. Alla parter i malet delar denna bedémning.

22. Lietuvos Auksciausiasis Teismas (Litauens hogsta domstol) har forklarat att Lietuvos vyriausiasis
administracinis teismas (Litauens hogsta foérvaltningsdomstol) sedan ar 2011 har ansett att avtal som
uppfyllde de kriterier som uppstéllts i domen Teckal skulle anses vara lagenliga. Fran mitten av
ar 2015 och framat har, pa grundval av tva beslut fran Lietuvos Respublikos Konstitucinis Teismas
(Republiken Litauens forfattningsdomstol), ytterligare kriterier som héarrér fran konkurrenslagen
beaktats, som till exempel tjansternas kontinuitet, goda kvalitet och tillgédnglighet samt effekterna pa
likabehandlingen av andra ekonomiska aktorer och deras mojlighet att konkurrera i fraga om siddana
tjianster. Den hédnskjutande domstolen har papekat att artikel 4.2 i konkurrenslagen, som domstolarna
tillampade, faktiskt inte hade dndrats sedan dess ursprungliga lydelse, vilken har varit oférandrad
sedan den 23 mars 1999, och att det endast var tolkningen av denna bestimmelse i rattspraxis som
hade éndrats efter ar 2015.

23. Mot denna bakgrund ar den hinskjutande domstolen osdker pa huruvida, med beaktande av
EU-domstolens praxis, de kriterier som maste vara uppfyllda for att en intern transaktion ska vara
tillaten foreskrivs uttommande i unionsrétten eller huruvida medlemsstaterna har ett utrymme for
skonsmadssig bedomning att uppstilla — ytterligare — regler for interna transaktioner och, om det finns
ett sadant utrymme for skonsmaéssig bedomning, pa vilket satt detta kan utdvas.

IV. Begiran om forhandsavgorande och forfarandet vid domstolen

24. Under dessa omstindigheter beslutade Lietuvos Auksciausiasis Teismas (Litauens hogsta domstol)
att forklara malet vilande och att stélla foljande tolkningsfragor till EU-domstolen:

”1) Mot bakgrund av omstidndigheterna i forevarande maél, omfattas den interna transaktionen av
tillampningsomradet for direktiv 2004/18 eller direktiv 2014/24, nar forfarandet for att ingd den
omtvistade interna transaktionen, bland annat det administrativa forfarandet, inleddes vid en
tidpunkt da direktiv 2004/18 fortfarande var i kraft men kontraktet som sadant ingicks den
19 maj 2016, nér direktiv 2004/18 hade upphort att galla?

5 Begreppet anvinds varken i direktiv 2004/18 eller i direktiv 2014/24. Se punkterna 38—41 nedan.
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Om det antas att den interna transaktionen omfattas av tillimpningsomradet for direktiv 2004/18:

a) ska artikel 1.2 a i ndmnda direktiv (men inte begrinsat till denna bestammelse), med beaktande
av EU-domstolens dom i maélet Teckal (C-107/98), dom i malet Jean Auroux m.fl. (C-220/05),
dom i malet ANAV (C-410/04) och andra domar, tolkas och forstés sd, att begreppet ’intern
transaktion’ omfattas av unionsrétten och att inneborden och tillimpningen av detta begrepp
inte péverkas av bestammelser i medlemsstaternas nationella lagstiftning, bland annat
begransningar i rdtten att ingd sadana transaktioner, exempelvis ett villkor att offentliga
upphandlingskontrakt inte kan garantera kvaliteten pa, tillgdngligheten av och kontinuiteten i
de tjanster som ska tillhandahallas?

b) Om foregaende fraga ska besvaras nekande, det vill sidga si att begreppet 'intern transaktion’,
helt eller delvis, omfattas av medlemsstaternas lagstiftning, ska da ovanndmnda bestammelse i
direktiv 2004/18 tolkas s, att medlemsstaterna har ett utrymme for skonsmassig bedémning
med avseende pa att faststdlla begransningar eller ytterligare krav for interna transaktioner
(jamfort med unionsritten och EU-domstolens praxis som tolkar denna riatt) men endast kan
genomfora detta utrymme for skonsmaissig bedomning genom specifika och tydliga uttryckliga
lagbestammelser som reglerar offentlig upphandling?

Om det antas att den interna transaktionen omfattas av tillimpningsomréadet for direktiv 2014/24:

a) ska artiklarna 1.4 och 12 i detta direktiv och artikel 36 i stadgan, antingen tillsammans eller var
och en for sig (men inte begrénsat till dessa bestimmelser), med beaktande av EU-domstolens
dom i malet Teckal (C-107/98), dom i malet Jean Auroux m.fl. (C-220/05), dom i malet ANAV
(C-410/04) och andra domar, tolkas och forstas sa, att begreppet ’intern transaktion’ omfattas
av unionsréitten och att inneborden och tillimpningen av detta begrepp inte péverkas av
bestammelser i medlemsstaternas nationella lagstiftning, bland annat begrénsningar i ratten att
ingd sadana transaktioner, exempelvis ett villkor att offentliga upphandlingskontrakt inte kan
garantera kvaliteten pa, tillgingligheten av och kontinuiteten i de tjanster som ska
tillhandahallas?

b) Om foregdende fraga ska besvaras nekande, det vill sidga si att begreppet ’intern transaktion’,
helt eller delvis, omfattas av medlemsstaternas lagstiftning, ska da artikel 12 i direktiv 2014/24
tolkas sa, att medlemsstaterna har ett utrymme fo6r skonsméssig beddomning med avseende pa
att faststilla begrinsningar eller ytterligare krav for interna transaktioner (jamfort med
unionsritten och EU-domstolens praxis som tolkar denna rédtt) men endast kan genomfdra
detta utrymme for skonsmadssig bedomning genom specifika och tydliga uttryckliga
lagbestimmelser som reglerar offentlig upphandling?

Oavsett vilket direktiv som ska tillimpas pa den omtvistade interna transaktionen, ska principerna
om likvéirdighet for och icke-diskriminering av leverantorer vid offentlig upphandling samt
oppenhet (artikel 2 i direktiv 2004/18 och artikel 18 i direktiv 2014/24), det allménna foérbudet
mot diskriminering pa grund av nationalitet (artikel 18 FEUEF), etableringsfriheten
(artikel 49 FEUF), friheten att tillhandahalla tjinster (artikel 56 FEUF), mojligheten att bevilja
foretag exklusiva rattigheter (artikel 106 FEUF) och EU-domstolens praxis (domarna i mélen
Teckal, ANAV, Sea, Undis Servizi och andra mal) forstds och tolkas sa, att de innebar att en
intern transaktion som ingés mellan en upphandlande myndighet och en enhet som ar juridiskt
fristdende fran den upphandlande myndigheten — ndr den upphandlande myndigheten utoévar
kontroll 6ver denna enhet som motsvarar den som den utdvar 6ver sin egen forvaltning och den
verksamhet som den kontrollerade enheten bedriver huvudsakligen bestar av en verksamhet som
bedrivs till forman for den upphandlande enheten — i sig ar lagenlig och, bland annat, inte
asidosétter andra ekonomiska aktorers ritt till sund konkurrens, inte medfor diskriminering av
ovriga aktorer och inte gynnar den kontrollerade enhet som den interna transaktionen ingicks
med?”
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25. Skriftliga yttranden har ingetts av Irgita, den upphandlande myndigheten, Kauno $vara, den
estniska, den litauiska och den polska regeringen (den polska regeringens yttrande var dock begrénsat
till att avse den fjarde fragan som inte kommer att behandlas hér) och Europeiska kommissionen.

V. Bedomning

26. Utan att det paverkar domstolens eventuella svar pa fraga 4, men i Overensstimmelse med
domstolens begdran, foreslar jag att mina anmérkningar ska begrénsas till den forsta och, beroende pa
svaret pa den forsta fragan, den andra eller den tredje fragan som har stillts av Lietuvos Auksciausiasis
Teismas (Litauens hogsta domstol).

A. Det materiella tillimpningsomrddet (ratione materiae) for direktiven 2004/18 och 2014/24

27. Det ska noteras att det for tillimpningen av direktiv 2004/18 och direktiv 2014/24 pa det
omtvistade kontraktet uppstills som villkor att det uppskattade véardet pa kontraktet nar upp till de
troskelviarden som foreskrivs i artikel 7 b i direktiv 2004/18 respektive artikel 4 c i direktiv 2014/24.

28. Enligt den hénskjutande domstolens uppskattningar uppgar den aktuella transaktionens vérde till
ndstan 490000 euro och kan bli mycket hogre. Oavsett vilket direktiv som den omtvistade interna
transaktionen omfattas av, Overstiger sédledes kontraktets virde troskelvardena i artikel 7 b i
direktiv 2004/18 respektive artikel 4 c i direktiv 2014/24 for att tillimpa direktiven.

B. Det tidsmdissiga tillimpningsomrddet (ratione temporis) for direktiven 2004/18 och 2014/24

29. Eftersom direktiv 2004/18 har upphévts genom direktiv 2014/24 med verkan fran och med den
18 april 2016, dr det nodvandigt att faststdlla den relevanta tidpunkten som avgor vilket direktiv som
ska tillampas.

30. Enligt domstolens fasta praxis dr den relevanta tidpunkten for att identifiera den lagstiftning som ar
tillamplig pa ett offentligt kontrakt ndr myndigheten inte bara viljer vilken typ av forfarande som ska
anvindas utan dven slutligen avgor fragan om det foreligger en skyldighet att rikta en foregaende
uppmaning till anbudsgivning for tilldelning av ett offentligt kontrakt.® Om ett sidant beslut fattades
fore utgangen av fristen for inforlivande av det senare direktivet, i forevarande fall direktiv 2014/24,
skulle det helt enkelt strida mot réttssidkerhetsprincipen om de regler som ska tillimpas i malet vid
den nationella domstolen bestimdes med hinvisning till dagen foér tilldelning av kontraktet.”

31. Flera hdndelser som dgde rum fram till och med den tidpunkt da avtalet mellan den upphandlande
myndigheten och Kauno $vara ingicks skulle eventuellt kunna anses som den tidpunkt da det slutliga
beslutet om typen av forfarande — och saledes beslutet om huruvida det kréavdes en anbudsinfordran —
fattades. Dessa innefattade datumet for ansokan till upphandlingskontoret om tillstand till en intern
transaktion, datumet for upphandlingskontorets beslut, datumet for det omtvistade
kommunstyrelsebeslutet och datumet for det omtvistade avtalet. Endast ansokan till
upphandlingskontoret skedde innan direktiv 2004/18 upphdvdes och de tre sistndmnda hdndelserna
dgde rum dérefter.

6 Dom av den 5 oktober 2000, kommissionen/Frankrike (C-337/98, EU:C:2000:543, punkterna 36 och 37), dom av den 11 juli 2013,
kommissionen/Nederlanderna (C-576/10, EU:C:2013:510, punkt 52), dom av den 10 juli 2014, Impresa Pizzarotti (C-213/13, EU:C:2014:2067,
punkt 31), och dom av den 8 februari 2018, Lloyd’s of London (C-144/17, EU:C:2018:78, punkt 25).

7 Dom av den 5 oktober 2000, kommissionen/Frankrike (C-337/98, EU:C:2000:543, punkt 40), dom av den 15 oktober 2009, Hochtief och
Linde-Kca-Dresden (C-138/08, EU:C:2009:627, punkt 29), och dom av den 11 juli 2013, kommissionen/Nederlinderna (C-576/10,
EU:C:2013:510, punkt 53).
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32. Det ar darfor relevant att bedoma huruvida ansokan om tillstand fran upphandlingskontoret redan
utgjorde ett slutligt beslut om huruvida ett forfarande for offentlig upphandling maste inledas. I
artikel 10.5 i lagen om offentlig upphandling, i den lydelse som var tillimplig fram till den 1 juli 2017,
foreskrevs faktiskt att "[e]tt upphandlingsforfarande av det slag som beskrivs i detta stycke far endast
inledas efter tillstand fran Viesyjy pirkimy tarnyba (kontoret fér offentliga upphandlingar)”. Aven om
det ankommer pa den hinskjutande domstolen att tolka sin nationella lagstiftning, beskrev nimnda
domstol forfarandet for att skaffa tillstand fran upphandlingskontoret som ett "administrativt filter”.
Foljaktligen tycks inte ens upphandlingskontorets tillstaind av den 20 april 2016 ha tvingat den
upphandlande myndigheten att inga det omtvistade kontraktet.

33. Denna standpunkt har bekriftats av den litauiska regeringen i dess yttrande.® Bedémningen att
upphandlingskontorets beslut av den 20 april 2016 inte var avgorande stods vidare av ett papekande
som upphandlingskontoret gjort avseende den bedomningen. Upphandlingskontoret anmodade den
upphandlande myndigheten att bedoma mojligheterna att upphandla tjéansterna i enlighet med lagen
om offentlig upphandling innan det omtvistade kontraktet ingicks. Upphandlingskontoret klargjorde
dessutom att den upphandlande myndighetens beslut under alla omstdndigheter maste vara forenligt
med artikel 4.2 i konkurrenslagen. Sadan végledning forutsitter att (i) beslutet avseende forfarandet
annu inte hade fattats vid denna tidpunkt, (ii) att den upphandlande myndigheten kunde avsta frin att
ingd det omtvistade kontraktet och (iii) — enligt upphandlingskontoret, om villkoren i artikel 4.2 i
konkurrenslagen inte var uppfyllda — till och med var skyldig att avsta fran att gora sa, trots tillstandet
fran upphandlingskontoret.

34. Eftersom upphandlingskontoret fattade sitt beslut den 20 april 2016 och séledes efter det att
direktiv 2004/18 hade upphdvts, innebar det att det tillimpliga direktivet maste vara direktiv 2014/24.

C. Huruvida kriterierna for en ”intern transaktion” enligt unionsrdtten dr uttommande
35. Eftersom direktiv 2014/24 &r tillampligt, foreslar jag att endast den tredje fragan ska besvaras.

36. Jag foreslar dessutom att fraga 3 a ska provas tillsammans med den forsta delen av fraga 3 b.
Lietuvos Auksciausiasis Teismas (Litauens hogsta domstol) vill fa klarhet i huruvida medlemsstaterna
far begransa mojligheten for myndigheter att inga interna transaktioner genom att uppstilla ytterligare
kriterier, sasom kriteriet i detta fall, som foreskriver att ”interna transaktioner” endast kan ingés bland
annat om ”offentliga upphandlingskontrakt inte kan garantera kvaliteten p§, tillgédngligheten av och
kontinuiteten i de tjanster som ska tillhandahallas”. Detta krdaver en bedémning av huruvida
kriterierna for en ’intern transaktion” enligt unionsritten &r uttommande eller huruvida
medlemsstaterna far komplettera dessa kriterier.

37. Det kan forst vara lampligt att definiera inneborden av ”"interna transaktioner” och paminna om
varfor de behandlas annorlunda jamfort med andra avtal pa omradet for offentlig upphandling.

8 Punkt 27 i den litauiska regeringens yttrande.
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1. Innebérden av begreppet intern transaktion

38. I direktiv 2014/24 anvinds inte begreppet intern transaktion eller intern tilldelning, trots att —
vilket kommer att framgéd nedan — artikel 12.1 faktiskt behandlar dessa typer av avtal. Begreppen intern
transaktion, internt avtal, "in house”-transaktion,” ”in house”-tjanst'’ och intern tilldelning'" har dock
successivt borjat anvindas.” Aven om begreppen i vissa fall anvindes mer 16st,"* anvinds de numera i
allménhet for att beskriva avtal mellan en upphandlande myndighet och ett annat offentligt organ (eller
en separat enhet som pa nagot sitt har en koppling till den upphandlande myndigheten) som uppfyller
vissa kriterier. Dessa kriterier faststdlldes ursprungligen i EU-domstolens praxis och har under tiden
slagits fast i artikel 12.1 i direktiv 2014/24."

39. For det forsta, ndr vi talar om ”interna transaktioner” pa det sitt som begreppet i allménhet
anvénds, dr det inte fraga om fall ddr en myndighet helt enkelt utfor en uppgift genom att anvanda
sina egna resurser. Aven om verksamheten sjélvklart utfors “internt” i dessa fall, forekommer det inte
nidgon tilldelning, transaktion eller kontrakt. Dessa fall omfattas i allmdnhet inte av
tillampningsomradet for reglerna om offentlig upphandling, eftersom de faktiskt inte alls utgér nagon
upphandling. * Fér att begreppet upphandling ska bli aktuellt méste férhéllandet mellan avtalsparterna
snarare vara avtalsmassigt.

40. For att en transaktion ska anses vara ”intern” maste den dven uppfylla vissa kriterier. Sedan
domstolens banbrytande avgorande i malet Teckal har de grundldggande kriterierna varit att i) den
upphandlande myndigheten utovar kontroll 6ver en fristdende enhet som den ingar ett kontrakt med
motsvarande den som den utévar Over sin egen forvaltning, och samtidigt ii) att denna fristdende
enhet bedriver huvuddelen av sin verksamhet tillsammans med den eller de kontrollerande
myndigheter som kontrollerar den.'® Avtal mellan enheter som uppfyller dessa kriterier kallas i
allménhet "interna transaktioner”.

41. Sasom redan har namnts faststélls kraven for att transaktioner ska anses vara interna transaktioner
och séiledes undantagna fran reglerna om offentlig upphandling numera i artikel 12.1 i
direktiv 2014/24. Dessa krav ér (i) att den upphandlande myndigheten utévar kontroll Gver den
berérda juridiska personen motsvarande den som den utdvar Over sin egen forvaltning, (ii) att den
kontrollerade rittsliga enheten utfor mer dn 80 procent av sin verksamhet for den kontrollerande
enhetens rikning och 3) att det finns inget direkt privat dgarintresse i den kontrollerade enhetens
kapital (med négra undantag for vissa privata dgarintressen i kapital som inte ger kontroll). De tva
forsta kraven foljer av domstolens praxis sedan domen i malet Teckal." Endast den exakta siffran pa
80 procent har lagts till. Det tredje kriteriet har tillimpats sedan domen i malet Stadt Halle och RPL
Lochau. "

9 Dom av den 19 juni 2014, Centro Hospitalar de Setdbal och SUCH (C-574/12, EU:C:2014:2004, punkt 32).
10 Se forslag till avgorande av generaladvokaten Alber i malet RLSAN. (C-108/98, EU:C:1999:161, punkterna 21, 49 och 52).

11 I det foljande kommer jag att anvdnda begreppet intern transaktion som anvénds i fragorna fran Lietuvos Auksciausiasis Teismas (Litauens
hogsta domstol), men alla ovanndmnda begrepp anvindes i det sammanhang som har beskrivits.

12 I generaladvokaten Stix-Hackls forslag till avgorande talades det om “kvasi-interna upphandlingar” till skillnad fran ”interna upphandlingar
(interna tjdnster)” i malet Stadt Halle och RPL Lochau (C-26/03, EU:C:2004:553, punkt 49).

13 Se exempelvis dom av den 8 maj 2014, Datenlotsen Informationssysteme (C-15/13, EU:C:2014:303, punkt 8), ddr domstolen anviander rubriken
"Tilldelning av kontrakt utan att tillimpa forfarandet enligt direktiv 2004/18 — S& kallad in house-tilldelning”, eller dom av den
8 december 2016, Undis Servizi (C-553/15, EU:C:2016:935, punkt 5), dir domstolen talar ganska allmént om en "bestimmelse som mgjliggjorde
direkt tilldelning av ett kontrakt utan anbudsforfarande”.

14 Se exempelvis dom av den 19 juni 2014, Centro Hospitalar de Setibal och SUCH (C-574/12, EU:C:2014:2004, punkt 32), och dom av den
8 december 2016, Undis Servizi (C-553/15, EU:C:2016:935, punkt 24).

15 Se dven artikel 1.2 i direktiv 2014/24.

16 Dom av den 18 november 1999, Teckal (C-107/98, EU:C:1999:562, punkt 50).

17 Dom av den 18 november 1999, Teckal (C-107/98, EU:C:1999:562, punkt 50).

18 Dom av den 11 januari 2005, Stadt Halle och RPL Lochau (C-26/03, EU:C:2005:5, punkterna 49-52).
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2. Skiilet till att interna transaktioner dr undantagna fran reglerna om offentlig upphandling

42. Sddana interna transaktioner som har beskrivits ovan omfattas inte av tillimpningsomradet for
reglerna om offentlig upphandling, pa grund av féljande skdl, sdsom generaladvokaten
Sanchez-Bordona formulerade det: "In house-systemet innebédr att den upphandlande enheten i
funktionellt hdnseende inte ingar avtal med en annan enhet. Den ingar i sjdlva verket avtal med sig
sjalv, med hansyn till den anknytning den har till den andra enheten, vilken formellt sett utgor en egen
enhet. Det handlar egentligen inte om en tilldelning av ett kontrakt utan om [en order eller] ett
uppdrag [som den andra ’parten’ inte kan végra att utfora], oavsett vilken form detta tar sig.
Upphandlingsforfaranden ar bara relevanta mellan tva olika sjilvstindiga enheter, eftersom de just
syftar till att uppritta ett sddant réttsligt (6msesidigt forpliktande) forhallande mellan dem som krévs
for att ett onerdst avtal ska kunna ingas, pa jambordiga villkor och utan att den ena enheten é&r
underordnad eller beroende av den andra.” Begreppet intern transaktion beskriver saledes ett avtal
som, pa grund av dess sidrdrag, jamstills med ett fall dd en upphandlande myndighet anvédnder sina
egna resurser, det vill siga "interna resurser”."”

3. Grad av harmonisering

43. Huruvida bestimmelserna i artikel 12 i direktiv 2014/24 &r uttdmmande beror pa graden av
harmonisering av det omrade som denna artikel avser. Vid fullstindig harmonisering dr det inte
tillatet for en medlemsstat att inféra nya atgarder pa detta omrade, eftersom det skulle vara detsamma
som att undergrdva den harmonisering som skett genom direktivet vad giller de fragor som
harmoniserats.” Fragan dr huruvida artikel 12.1 utgér en fullstindig harmonisering av omridet for
interna transaktioner.

44. For det forsta, enligt skal 4 i direktiv 2014/24 har direktivet inte till syfte att harmonisera hela
omradet for utbetalningar av offentliga medel, utan enbart utbetalningar i syfte att anskaffa
byggentreprenader, varor eller tjinster genom ett offentligt kontrakt. Aven om det i detta fall 4r fraga
om ett offentligt kontrakt, likstélls situationen med en intern transaktion, enligt rattspraxis, med fall
dd myndigheten handlar med anvidndning av sina egna resurser.”’ Skil 4 kan séledes inte anses vara
avgorande ndr det giller fragan huruvida omradet for “interna transaktioner” var avsett att
harmoniseras fullstandigt.

45. Aven om det, med hinsyn till syftet med reglerna om offentlig upphandling i direktiv 2014/24 och
placeringen av artikel 12 i avsnitt 3 i direktivet, med rubriken "Undantag”, star klart att undantagen i
direktivet inte far utvidgas,* vilket gor att medlemsstaterna inte far tillimpa dem selektivt eller mindre
restriktivt,” dventyras inte syftet med direktivet om medlemsstaterna far tillimpa stringare regler som
ytterligare begrénsar rétten att inga interna transaktioner. Dessa Overvdganden, tillsammans med det
faktum att direktivet inte innehaller nagot klart uttalande om att en fullstindig harmonisering ar
avsedd, utgor tungt vigande argument for medlemsstaternas rétt att uppstélla ytterligare kriterier for
interna transaktioner.

19 Forslag till avgorande av generaladvokaten Sénchez-Bordona i mélet LitSpecMet (C-567/15, EU:C:2017:319, punkterna 70 och 71).

20 Dom av den 4 maj 2016, Philip Morris Brands m.fl. (C-547/14, EU:C:2016:325, punkt 71).

21 Enligt skal 31 i direktiv 2014/24 &r direktivet avsett att klargora i vilka fall reglerna om offentlig upphandling inte ar tillimpliga pa kontrakt som
ingas inom den offentliga sektorn, men ett sadant klargérande bor vagledas av de principer som faststillts i EU-domstolens relevanta réttspraxis.
Av detta kan slutsatsen dras att unionslagstiftaren helt enkelt har forsokt att upprepa (om &n med klargéranden) de principer som reglerar
identifieringen av interna transaktioner som inte omfattas av reglerna om offentlig upphandling. Se dven, for ett liknande resonemang, forslag
till avgorande av generaladvokaten Campos Sanchez-Bordona i de férenade mélen Rhein-Sieg-Kreis och Rhenus Veniro (C-266/17
och C-267/17, EU:C:2018:723, punkt 28).

22 Se, analogt, dom av den 18 november 1999, Teckal (C-107/98, EU:C:1999:562, punkt 59), och dom av den 18 januari 2007, Auroux m.fl.
(C-220/05, EU:C:2007:31, punkt 59).

23 Dom av den 11 januari 2005, Stadt Halle och RPL Lochau (C-26/03, EU:C:2005:5, punkt 46), dom av den 8 maj 2014, Datenlotsen
Informationssysteme (C-15/13, EU:C:2014:303, punkterna 22 och 23), och dom av den 8 december 2016, Undis Servizi (C-553/15,
EU:C:2016:935, punkt 29).
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46. Om artikel 12.1 utgjorde en fullstindig harmonisering, skulle detta faktiskt innebdra att en
upphandlande myndighet mdste genomfora en intern transaktion (eller utféra den aktuella tjansten pa
egen hand) i de fall da kraven i artikel 12.1 kan vara uppfyllda. Jag anser att sa inte &r fallet. Jag har
kommit fram till denna slutsats av foljande ytterligare skal.

47. For det forsta tycks inte ordalydelsen i artikel 12 i direktiv 2014/24 stodja detta antagande.
Ordalydelsen i artikel 12 &r tydlig genom att den anger att ett offentligt kontrakt som uppfyller vissa
kriterier inte ska omfattas av direktivets tillimpningsomrade. Tillimpningen av bestammelsen
forutsitter foljaktligen att det finns ett kontrakt. Den avser inte att allmént behandla situationer da en
intern transaktion dr mojlig. Om en medlemsstat saledes beslutar, av vilket skal det 4&n ma vara, att inte
tillata offentliga kontrakt i form av en intern transaktion, behandlas den situationen inte alls i det
sarskilda undantag som finns i artikel 12.1.

48. I artikel 1.4 i direktiv 2014/24 hénvisas det dessutom till medlemsstaternas frihet att i enlighet med
unionsritten inte bara definiera vad de anser vara tjanster av allmént ekonomiskt intresse, utan dven
hur dessa tjinster bor organiseras.” Det anges dven att direktivet inte paverkar myndigheters beslut
om huruvida, hur och i vilken omfattning de 6nskar utova offentliga funktioner sjélva, i enlighet med
artikel 14 FEUF och protokoll nr 26.* Ordet "frihet” klargér att det dven stdr medlemsstaterna fritt
att foreskriva att forfarandena for offentlig upphandling ska tillimpas i fall ddr unionsrétten inte
forbjuder att en myndighet anvinder sina egna resurser eller faktiskt inga en intern transaktion. Detta
overensstimmer med domstolens praxis.

49. Det ska dven noteras att, sdisom kommissionen har papekat i sitt yttrande, den omsténdigheten att
en medlemsstat beslutar att begrdnsa mojligheterna att inga interna transaktioner och saledes utvidgar
tillampningsomradet for reglerna om offentlig upphandling Overensstimmer med malen med
direktiven om offentlig upphandling.*® Principen att offentlig upphandling ér ett sitt att sikerstilla att
offentliga medel utnyttjas sa effektivt som mojligt, vilken anges i skél 2 i direktiv 2014/24, tycks ocksa
ha statt i centrum for Litauens lagstiftningsmassiga val. Den litauiska regeringen har i sitt skriftliga
yttrande papekat att en marknadsstudie fran Lietuvos Respublikos konkurencijos taryba (Republiken
Litauens konkurrensrad) angaende avfallshantering kom fram till slutsatsen att priserna var hogst i de
samhadllen dar tjanster utfordes av foretag som kontrollerades av dessa samhillen och att detta hade
sporrat Republiken Litauen att ge foretrade at offentliga upphandlingstransaktioner framfor interna
transaktioner.”” Detta &r ett politiskt beslut av Republiken Litauen, som denna stat naturligtvis har
frihet att fatta.

50. Med hénsyn till den nuvarande graden av harmonisering som foreskrivs i direktiv 2014/24 &r en
medlemsstat saledes inte forhindrad att uppstilla ytterligare krav som begransar mojligheterna for
myndigheter att inga interna transaktioner, trots att sadana kan vara tillitna enligt unionsrétten.

24 Se dven skil 5 i direktiv 2014/24 och dom av den 11 januari 2005, Stadt Halle och RPL Lochau (C-26/03, EU:C:2005:5, punkt 49), dar
domstolen uttalade foljande: ”Enligt domstolens réttspraxis &r det inte uteslutet att det kan finnas andra omstidndigheter under vilka
anbudsinfordran inte dr obligatorisk. ...” (min kursivering).

25 Min kursivering.
26 Punkt 47 i kommissionens yttrande, se dven skal 2 i direktiv 2014/24.
27 Punkterna 61 och 62 i den litauiska regeringens yttrande.
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51. Det ska dock papekas att friheten for en medlemsstat vid genomforandet av ett sddant ytterligare
krav naturligtvis inte dr obegransad. Av fast réttspraxis framgar klart att de grundldggande reglerna i
FEUF i allménhet é&r tillimpliga pa offentliga organs ekonomiska verksamhet, dven i de fall som inte
omfattas av tillimpningsomradet for direktiven om offentlig upphandling,® férutsatt att dessa
offentliga organ inte sjilva utovar verksamheten, déribland genom interna transaktioner.”

52. Denna princip finns é&ven i skal 1 i direktiv 2014/24, ddr det som ett allmint dvervdgande anges att
offentlig upphandling av medlemsstaternas myndigheter eller for deras rikning maste Overensstimma
med principerna i FEUF, sirskilt om fri rorlighet for varor, etableringsfrihet och frihet att
tillhandahalla tjanster samt de principer som foljer darav, bland annat om likabehandling,
icke-diskriminering, 6msesidigt erkdnnande, proportionalitet och 6ppenhet. Dessa regler ar naturligtvis
tillampliga pa alla transaktioner, oavsett det specifika vardet. Det ar forst nér transaktionernas virde
overstiger ett visst virde som de sdrskilda upphandlingsforfaranden som foreskrivs i direktiv 2014/24
maste foljas.

53. Detta innebir att de grundliaggande reglerna i FEUF &ven ér tillaimpliga ndr en medlemsstat utévar
lagstiftningsbefogenheter pd omradet for offentliga organs ekonomiska verksamhet i samband med
offentlig upphandling.

54. De ytterligare krav som uppstills i litauisk lagstiftning for att mojliggora interna transaktioner,
nadmligen att offentliga upphandlingskontrakt inte kan garantera kvaliteten p4, tillgdngligheten av och
kontinuiteten i de tjanster som ska tillhandahéllas, ger inte upphov till nagra tvivel om att de skulle
kunna strida mot nagon av de ovanndmnda principerna.

D. Huruvida sadana ytterligare krav mdste slds fast i gillande rdtt

55. Utover fragan huruvida sadana ytterligare krav far uppstillas som sadana, vill Lietuvos
Auksciausiasis Teismas (Litauens hogsta domstol), genom den andra delen av fraga 3 b, specifikt fa
klarhet i huruvida dessa krav endast kan genomféras genom specifika och tydliga uttryckliga
bestimmelser i lagen om offentlig upphandling, snarare dn genom rittspraxis pa grundval av
bestaimmelser i konkurrenslagstiftningen. Den specifika fraga som den héanskjutande domstolen har
stillt ar huruvida det sitt pa vilket en medlemsstat har infort siddana regler i sig kan utgora ett
asidosidttande av unionsratten.

56. Som jag redan har papekat ankommer det pa medlemsstaterna att avgora om de vill uppstilla
ytterligare kriterier som begransar myndigheternas val i fraga om huruvida de far inga interna
transaktioner. Om det ankommer pa en medlemsstat att vdlja huruvida den ska foreskriva sadana
ytterligare kriterier, vilka inte utgor ett krav enligt unionsrétten, omfattas det i allménheten &ven av
dess utrymme for skonsmadssig bedomning att avgora hur dessa ska foreskrivas. Sasom har angetts
ovan ér dock de grundldggande reglerna i FEUF é&ven tillimpliga om en medlemsstat handlar utanfor
ramen for sina skyldigheter enligt ett direktiv.

28 Se dom av den 18 november 2010, kommissionen/Irland (C-226/09, EU:C:2010:697, punkt 29), dom av den 19 december 2012, Ordine degli
Ingegneri della Provincia di Lecce m.fl. (C-159/11, EU:C:2012:817, punkt 23), och dom av den 10 oktober 2013, Manova (C-336/12,
EU:C:2013:647, punkt 26), med avseende pa kontrakt rorande tjdnster som omfattas av tillimpningsomradet for bilaga II B till direktiv 2004/18,
samt dom av den 25 oktober 2018, Anodiki Services EPE (C-260/17, EU:C:2018:864, punkt 36), med avseende pa anstillningsavtal, och dom av
den 13 oktober 2005, Parking Brixen (C-458/03, EU:C:2005:605, punkt 46), och dom av den 6 april 2006, ANAV (C-410/04, EU:C:2006:237,
punkt 17), med avseende pa offentliga tjanstekoncessioner.

29 Dom av den 13 oktober 2005, Parking Brixen (C-458/03, EU:C:2005:605, punkt 62), dom av den 6 april 2006, ANAV (C-410/04, EU:C:2006:237,
punkt 24), och dom av den 25 oktober 2018, Anodiki Services EPE (C-260/17, EU:C:2018:864, punkt 36).
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57. 1 mal som ror genomforandet av medlemsstaternas skyldigheter enligt unionsritten eller
inforlivandet av direktiv, har EU-domstolen konsekvent slagit fast att lagstiftningsatgiarder inte
nodvindigtvis kravs.* Det ska hallas i minnet att dessa avgoranden fattades med tillimpning av
unionsrattens rattssakerhetsprincip, eftersom de maste ge de personer som berdrs av sadana atgarder
visshet i fraiga om omfattningen av deras rittigheter pa omrdden som regleras av unionsrétten. Med
hénsyn till att det i forevarande mal dr fraga om genomforandet av nationella atgiarder som inte krévs
enligt unionsratten, far kraven inte vara hogre.

58. Harav foljer att det inte finns ndgot krav i unionsritten som tvingar de medlemsstater som
faststiller begransningar eller ytterligare krav for interna transaktioner att gora detta endast genom
specifika och tydliga uttryckliga lagbestaimmelser som reglerar offentlig upphandling.

VI. Forslag till avgorande

59. Jag foreslar foljaktligen att domstolen besvarar den forsta och den tredje tolkningsfragan som har
stéllts av Lietuvos Auksciausiasis Teismas (Litauens hogsta domstol) enligt foljande:

1) Det direktiv som ar tillimpligt pa en intern transaktion ar i regel det som é&r i kraft nir den
upphandlande myndigheten véljer vilken typ av forfarande som ska anviandas och slutligen beslutar
att det inte ska riktas en foregaende uppmaning till anbudsgivning for tilldelning av ett offentligt
kontrakt. Det ankommer pa den hédnskjutande domstolen att bedoma ndr detta beslut slutligen
fattades av den upphandlande myndigheten.

3) a) Bestimmelserna i artiklarna 1.4 och 12 i Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av
den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om upphévande av direktiv 2004/18/EG ska
tolkas och forstas sa, att de fortecknar minimikraven for att en intern transaktion ska vara
tillaten enligt unionsrdtten. Detta hindrar dock inte en medlemsstat fran att uppstilla
ytterligare villkor som begriansar mojligheten for myndigheter att ingd interna transaktioner, sa
linge som dessa ytterligare villkor inte strider mot unionsritten, som till exempel villkoret att
offentliga upphandlingskontrakt inte kan garantera kvaliteten p4, tillgdngligheten av och
kontinuiteten i de tjanster som ska tillhandahallas.

b) Det finns inte nagot krav i unionsritten som tvingar de medlemsstater som faststiller
begriansningar eller ytterligare krav for interna transaktioner att gora detta endast genom
specifika och tydliga uttryckliga lagbestimmelser som reglerar offentlig upphandling.

30 Se dom av den 20 juni 2002, Mulligan m.fl. (C-313/99, EU:C:2002:386, punkt 50), med avseende pa en lagstiftningsitgird som delegerar
behorigheten att vidta atgirder enligt en unionsforordning till en minister och offentliggorandet av sddana atgérder i en nationell tidning, och
dom av den 15 mars 1990, kommissionen/Nederlainderna (C-339/87, EU:C:1990:119, punkt 6), och dom av den 30 maj 1991,
kommissionen/Tyskland (C-361/88, EU:C:1991:224, punkt 15), samt forslag till avgérande av generaladvokaten Trstenjak i malet Mediaprint
Zeitungs- und Zeitschriftenverlag (C-540/08, EU:C:2010:161, punkt 80), med avseende pa vikten av att inte bara beakta ordalydelsen i en
bestaimmelse, utan dven de nationella domstolarnas tolkning av denna bestimmelse.
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