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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (nionde avdelningen)

den 2 maj 2019*

"Begdran om forhandsavgérande — Offentlig upphandling — Direktiv 2014/24/EU —
Arbetskraftskostnader — Automatisk uteslutning av anbudsgivare som inte sarskilt lamnat uppgifter om
sadana kostnader i anbudet — Proportionalitetsprincipen”

I mal C-309/18,
angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av Tribunale
amministrativo regionale per il Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen i Lazio, Italien) genom beslut
av den 20 mars 2018, som inkom till domstolen den 7 maj 2018, i malet
Lavorgna Srl
mot
Comune di Montelanico,
Comune di Supino,
Comune di Sgurgola,
Comune di Trivigliano,
ytterligare deltagare i rattegangen:
Gea Srl,
meddelar
DOMSTOLEN (nionde avdelningen)
sammansatt av avdelningsordféranden K. Jiirimée samt domarna S. Rodin (referent) och N. Picarra,
generaladvokat: M. Campos Sanchez-Bordona
justitiesekreterare: A. Calot Escobar,
efter det skriftliga forfarandet,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Gea Srl, genom E. Potena, avvocato,

* Rattegangssprak: italienska.
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— Italiens regering, genom G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitrddd av M. Santoro, avvocato dello
Stato,

— Polens regering, genom B. Majczyna, i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom G. Gattinara, P. Ondrtsek och L. Haasbeek, samtliga i egenskap
av ombud,

med hénsyn till beslutet att, efter att ha hort generaladvokaten, avgora malet utan forslag till
avgorande,

foljande

Dom

Begdran om forhandsavgorande avser tolkningen av  Europaparlamentets och radets
direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om upphivande av
direktiv 2004/18/EG (EUT L 94, 2014, s. 65) och av vissa unionsrittsliga principer pa omradet for
offentlig upphandling.

Begdran har framstillts i ett mal mellan Lavorgna Srl och Comune di Montelanico (Montelanico
kommun, Italien), Comune di Supino (Supino kommun, Italien), Comune di Sgurgola (Sgurgola
kommun, Italien) och Comune di Trivigliano (Trivigliano kommun, Italien), angaende tilldelning av
ett offentligt kontrakt till ett bolag som underlatit att sérskilt ange sina arbetskraftskostnader i sitt
ekonomiska anbud.

Tillampliga bestimmelser

Unionsrdtt
I skélen 40 och 98 i direktiv 2014/24 anges foljande:

”(40) Kontroll av att de ... arbetsrittsliga bestaimmelserna iakttas bor ske under de relevanta skedena i
upphandlingsforfarandet, vid tillimpning av de allminna principerna for val av deltagare och
tilldelning av kontrakt, vid tillimpning av kriterierna for uteslutning och vid tillimpning av
bestammelserna om onormalt laga anbud. ...

(98) Krav som ror grundlaggande arbetsvillkor i [Europaparlamentets och radets direktiv 96/71/EG av
den 16 december 1996 om utstationering av arbetstagare i samband med tillhandahallande av
tjanster (EGT L 18, 1997, s. 1)], exempelvis minimilon, bor dven fortséittningsvis ligga pa den
nivda som anges i nationell lagstiftning eller i kollektivavtal som tillimpas i enlighet med
unionsritten inom ramen for det direktivet.”

I artikel 18 i direktiv 2014/24 foreskrivs foljande:

”1. De upphandlande myndigheterna ska behandla ekonomiska aktorer pa ett likviardigt och
icke-diskriminerande sétt samt forfara pa ett 6ppet och proportionerligt sétt.
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Upphandlingen far inte utformas i syfte att undanta den fran tillimpningsomradet for detta
direktiv eller att pa ett konstgjort sitt begrdnsa konkurrensen. Konkurrensen ska anses begransas pa
ett konstgjort sitt om upphandlingen utformas i syfte att pa ett otillborligt sétt favorisera eller
missgynna vissa ekonomiska aktorer.

2. Medlemsstaterna ska vidta lampliga atgiarder for att sédkerstdlla att ekonomiska aktorer vid
fullgorande av offentliga kontrakt iakttar tillimpliga miljo-, social- och arbetsrittsliga skyldigheter som
faststéllts i unionsrétten, nationell rdtt, kollektivavtal eller i internationella miljo-, social- och
arbetsrittsliga bestimmelser som anges i bilaga X.”

I artikel 56.3 i direktivet anges foljande:

"Om information eller dokumentation som ska lamnas av de ekonomiska aktorerna é&r eller verkar vara
ofullstindig eller felaktig eller om sérskilda dokument saknas, far den upphandlande myndigheten,
savida inte annat foreskrivs i nationell ritt som genomfdr detta direktiv, begdra att de berdrda
ekonomiska aktorerna ldmnar, kompletterar, fortydligar eller firdigstéller relevant information eller
dokumentation inom en ldmplig tidsfrist, forutsatt att en sddan begiran gors i full overensstimmelse
med principerna om likabehandling och 6ppenhet.”

Italiensk rditt

I artikel 83.9 i decreto legislativo n. 50 — Codice dei contratti pubblici (lagstiftningsdekret nr 50 om
lagen om offentlig upphandling) av den 18 april 2016 (ordinarie tillagg till GURI nr 91 av den
19 april 2016) i dess lydelse enligt decreto legislativo n. 56 (lagstiftningsdekret nr 56) av den 19 april
2017, (ordinarie tillagg till GURI nr 103, av den 5 maj 2017) (nedan kallad lagen om offentlig
upphandling) foreskrivs foljande:

"Om en ansokan inte uppfyller ett formkrav, oavsett vilket, kan bristen avhjélpas genom forfarandet for
vagledning for sammanstéllning av de handlingar som avses i denna bestimmelse. Sarskilt i hdndelse av
avsaknad eller ofullstindighet av uppgifter och av det europeiska enhetliga upphandlingsdokumentet
som avses i artikel 85 eller varje annan betydande felaktighet som paverkar dessa uppgifter eller
forklaringar, med undantag for de brister som ror den tekniska och ekonomiska delen av anbudet, ska
den upphandlande myndigheten bevilja anbudsgivaren en frist pa hogst tio dagar for att lamna in,
komplettera eller justera de forklaringar som kréavs och ange deras innehall och de personer som ska
genomfora dem ...”

I artikel 95.10 i lagen om offentlig upphandling foreskrivs foljande:

"Aktoren ska i det ekonomiska anbudet specificera egna arbetskraftskostnader och kostnader for
intakternas forviarvande som avser uppfyllandet av dess skyldigheter i friga om hélsa och sdkerhet pa
arbetsplatsen, med undantag for tillhandahéllanden som inte kréver installationsarbeten, tjanster av
intellektuell art och upphandlingar som avses i artikel 36.2 a. Nar det géller arbetskraftskostnaderna
ska upphandlande myndigheter innan tilldelning kontrollera iakttagandet av de bestammelser som
foreskrivs i artikel 97.5 d.”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragan

Genom meddelande offentliggjort den 29 september 2017 utlyste Comune di Montelanico ett oppet
forfarande for upphandling dar beloppet oOverskred det troskelbelopp som angivits i artikel 4 i
direktiv 2014/24. 1 meddelandet pamindes inte uttryckligen om skyldigheten att i det ekonomiska
anbudet ange arbetskraftskostnaderna enligt artikel 95.10 i lagen om offentlig upphandling.
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Sex anbudsgivare, bland vilka Gea Srl och Lavorgna aterfanns, limnade anbud.

Efter utgangen av tidsfristen for inlimnande av anbud uppmanade upphandlingskommittén enligt
forfarandet for vagledning for sammanstillning av handlingar (soccorso istruttorio) som foreskrivs i
artikel 83.9 i lagen om offentlig upphandling vissa anbudsgivare, déribland Gea, att ange sina
arbetskraftskostnader.

Genom beslut av den 22 december 2017 tilldelade Montelanico kommun upphandlingskontraktet till
Gea.

Lavorgna, som rangordnats pa andra plats i urvalsforfarandet, vickte talan vid den hianskjutande
domstolen och yrkade ogiltigforklaring av detta beslut. Bolaget gjorde darvid gillande att Gea borde
ha uteslutits fran upphandlingsforfarandet till f6ljd av sin underlatenhet att i sitt anbud ange sina
arbetskraftskostnader, i stillet for att erbjudas vigledning fér sammanstéllning av handlingarna.

Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen i Lazio, Italien) har
pépekat att domstolen i domen av den 2 juni 2016, Pizzo (C-27/15, EU:C:2016:404) och i beslutet av
den 10 november 2016, Edra Costruzioni och Edilfac (C-140/16, ej publicerat, EU:C:2016:868),
uttalade sig om frdgan huruvida konkurrenter kan uteslutas fran ett forfarande for offentlig
upphandling pa grund av att de inte har angett de kostnader som é&r hdnforliga till sikerhet pa
arbetsplatsen och om en sadan brist kan avhjilpas i efterhand. Domstolen understrok da att i en
situation dér ett villkor for deltagande i upphandlingsforfarandet, vars asidosittande kan foranleda
uteslutning, inte uttryckligen anges i upphandlingsdokumenten och dér detta villkor kan identifieras
endast genom réttspraxis i vilken den nationella lagstiftningen har tolkats, kan den upphandlande
myndigheten medge anbudsgivare tillracklig tid for att avhjilpa bristen.

Den hiénskjutande domstolen har angett att ndr lagen om offentlig upphandling antogs i syfte att
inforliva direktiv 2014/24 med den italienska rdttsordningen, foreskrev den nationella lagstiftaren
uttryckligen en skyldighet for anbudsgivarna att i det ekonomiska anbudet ange arbetskostnaderna,
samtidigt som mojligheten for den upphandlande myndigheten att anvanda forfarandet for vigledning
for sammanstdllning av handlingar genom att erbjuda de anbudsgivare som inte har uppfyllt denna
skyldighet att avhjdlpa bristen var utesluten.

Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen i Lazio) ifragasétter
huruvida den nationella lagstiftningen i fraga ar forenlig med de allménna principerna om skydd for
berittigade forvantningar, rattssakerhetsprincipen och proportionalitetsprincipen, i synnerhet nir, som
i det nationella malet, ett ekonomiskt anbud som inte innehaller nagra uppgifter om
arbetskraftskostnader lamnats av ett foretag som deltar i anbudsinfordran i enlighet med de
handlingar som i forvdg upprittats av den upphandlande enheten och dér det inte gors géllande att de
materiella kraven i fraga om arbetskraftskostnader inte uppfyllts.

Den hiénskjutande domstolen har anfort att tillimpningen av ndmnda nationella lagstiftning skulle
kunna leda till diskriminering av foretag som dr etablerade i andra medlemsstater och som Onskar
delta i ett anbudsforfarande som inletts av en italiensk forvaltningsmyndighet, eftersom de inte kan
forlita sig pa korrektheten i de fortryckta formuldr som tillhandahalls av den upphandlande enheten.

Mot denna bakgrund beslutade Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Regionala
forvaltningsdomstolen i Lazio) att vilandeforklara malet och stilla f6ljande fraga till EU-domstolen:

"Utgor de unionsrittsliga principerna om skydd for beréttigade forvintningar och réttssakerhet,
principerna i [EUF-fordraget] om fri rorlighet for varor, etableringsfrihet och frihet att tillhandahalla
tjidnster samt de principer som féljer av dessa, bland annat de om likabehandling, icke-diskriminering,
omsesidigt erkdnnande, proportionalitet och Oppenhet, som avses i direktiv [2014/24], hinder for
tillampning av en nationell lagstiftning som den italienska — som f6ljer av artikel 95.10 jamford med
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artikel 83.9 i [lagen om offentlig upphandling] — enligt vilken underlatenhet att sérskilt ange
arbetskraftskostnaderna i ett ekonomiskt anbud som limnats i ett forfarande for tilldelning av ett
offentligt kontrakt under alla omstindigheter medfor att anbudsgivaren utesluts, utan att
anbudsgivaren har mojlighet att erhalla vigledning fér sammanstéllning av handlingarna, dven nér
skyldigheten att sdrskilt ange dessa kostnader inte uttryckligen har angetts i handlingarna roérande
anbudsinfordran och dven om anbudet innehallsméssigt uppfyller kravet avseende minimikostnaderna
for arbetskraften, i 6verensstimmelse med en av anbudsgivaren lamnad sarskild forsékran?”

Provning av tolkningsfragan

Den hinskjutande domstolen har stillt sin fraga for att fa klarhet i huruvida principerna om
rattssdkerhet, likabehandling och 6ppenhet som avses i direktiv 2014/24 ska tolkas sa, att de utgor
hinder for en nationell lagstiftning, sésom den som ar aktuell i det nationella malet, enligt vilken
underlatenhet att sarskilt ange arbetskraftskostnaderna i ett ekonomiskt anbud som ldmnats i ett
forfarande for tilldelning av ett offentligt kontrakt medfor att anbudet utesluts utan att anbudsgivaren
har majlighet att erhalla vigledning fér sammanstillning av handlingarna, dven nar skyldigheten att
sarskilt ange dessa kostnader inte uttryckligen har angetts i handlingarna rérande anbudsinfordran.

Det foljer av domstolens fasta praxis att det enligt principen om likabehandling krivs att alla
anbudsgivare ges samma mojligheter nér de utformar sina anbud, och den principen innebdr séledes
att samma villkor for anbudsgivningen maste gélla for alla anbudsgivare. Vidare ar syftet med kravet pa
oppenhet, vilket foljer av den forstndmnda principen, att sikerstilla att det inte forekommer négon risk
for favorisering eller godtycke fran den upphandlande myndighetens sida. Kravet pa 6ppenhet innebar
att samtliga villkor och bestimmelser om hur tilldelningsforfarandet ska genomféras pa ett klart,
precist och entydigt sitt ska anges i meddelandet om upphandling eller i forfragningsunderlaget.
Skilen for detta &r dels att alla rimligt informerade och normalt omsorgsfulla anbudsgivare ska kunna
forsta den exakta innebdrden av dessa och tolka dem pa samma sitt, dels att den upphandlande
myndigheten pa ett effektivt siatt ska kunna kontrollera om anbuden fran anbudsgivarna uppfyller
upphandlingskriterierna (dom av den 2 juni 2016, Pizzo, C-27/15, EU:C:2016:404, punkt 36 och dir
angiven réttspraxis).

Domstolen har, mot bakgrund av dessa dvervidganden, slagit fast att principen om likabehandling och
kravet pa oppenhet ska tolkas sa, att de utgor hinder for att en ekonomisk aktor utesluts fran ett
forfarande for offentlig upphandling till foljd av att aktoren har underlatit att uppfylla en skyldighet
som inte uttryckligen foljer av handlingarna rorande detta forfarande eller av gillande nationell
lagstiftning, utan av en tolkning av ndmnda lagstiftning och dessa handlingar samt av en mekanism
som bestar i att nationella forvaltningsmyndigheter eller forvaltningsdomstolar fyller ut luckor i
nimnda handlingar (dom av den 2 juni 2016, Pizzo, C-27/15, EU:C:2016:404, punkt 51; se, for ett
liknande synsitt, beslut av den 10 november 2016, Spinosa Costruzioni Generali och Melfi, C-162/16,
¢j publicerat, EU:C:2016:870, punkt 32).

Dessa principer kan ddremot i princip inte utgéra hinder for att en ekonomisk aktor utesluts fran
forfarandet for offentlig upphandling till foljd av att aktoren inte uppfyller en skyldighet som
uttryckligen foreskrivs i handlingarna rorande forfarandet eller i gillande nationell lagstiftning.

Detta giller sa mycket mer som den upphandlande myndigheten enligt domstolens fasta praxis, i de
fall ndr sadana skyldigheter foreskrivs tydligt i upphandlingsdokumenten och giller vid pafoljd av
uteslutning, inte far godta vilka rattelser som helst av underlitenheten att folja dessa skyldigheter (se,
analogt, dom av den 6 november 2014, Cartiera del’Adda, C-42/13, EU:C:2014:2345, punkterna 46
och 48, dom av den 2 juni 2016, Pizzo, C-27/15, EU:C:2016:404, punkt 49, och dom av den
10 november 2016, Ciclat, C-199/15, EU:C:2016:853, punkt 30).
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Det ska tilldggas att enligt artikel 56.3 i direktiv 2014/24 tillats medlemsstaterna att begrénsa de fall i
vilka de upphandlande myndigheterna far begédra att de berorda ekonomiska aktorerna inom en
lamplig tidsperiod lamnar, kompletterar, fortydligar eller preciserar information eller handlingar som
myndigheten anser saknas, dr ofullstindiga eller ar felaktiga.

Enligt, slutligen, proportionalitetsprincipen, som dr en allmin unionsrittslig princip, far nationell
lagstiftning rorande forfaranden for offentlig upphandling som syftar till att sékerstilla likabehandling
av anbudsgivare inte ga lingre &n vad som &r nodvandigt for att uppna det efterstravade malet (se,
analogt, dom av den 8 februari 2018, Lloyd’s of London, C-144/17, EU:C:2018:78, punkt 32 och dar
angiven réttspraxis).

I forevarande mal framgar det av den hénskjutande domstolens uppgifter att skyldigheten att, vid
dventyr av uteslutning, sdrskilt ange arbetskraftskostnader klart framgar av artikel 95.10 jamférd med
artikel 83.9 i lagen om offentlig upphandling, som gillde vid tidpunkten for publicering av
meddelandet om upphandling i malet vid den nationella domstolen. Den italienska lagstiftaren har
med stod av artikel 56.3 i direktiv 2014/24 beslutat, genom artikel 83.9 i den ndmnda lagen, att
undanta bland annat det fallet att det saknas information om arbetskraftskostnader fran férfarandet
for vigledning for sammanstéllning av handlingarna.

Aven om den hinskjutande domstolen har papekat att meddelandet om den upphandling som ir
i fraga i det nationella malet inte uttryckligen erinrade om kravet pa att potentiella anbudsgivare enligt
artikel 95.10 i lagen om offentlig upphandling skulle ange arbetskraftskostnaderna i det ekonomiska
anbudet, framgar det av handlingarna i malet att det i meddelandet angavs att ”i den mén det inte
uttryckligen foreskrivs i detta meddelande, i upphandlingsdokumenten eller i forfragningsunderlaget,
ar de regler som foreskrivs i [lagen om offentlig upphandling]” tillampliga.

Av detta foljer att alla rimligt informerade och normalt omsorgsfulla anbudsgivare i princip hade
kunnat ha kdnnedom om de relevanta reglerna for det upphandlingsforfarande som é&r aktuellt i det
nationella maélet, inbegripet skyldigheten att i det ekonomiska anbudet ange arbetskraftskostnaderna.

Mot bakgrund av vad som ovan anforts framgar det att principerna om likabehandling och 6ppenhet
inte utgor hinder for en nationell lagstiftning, sdsom den som é&r aktuell i det nationella malet, enligt
vilken underlatenhet att ange arbetskraftskostnaderna leder till uteslutning av anbudsgivaren i fraga
utan att det gar att anvinda forfarandet for viagledning for sammanstillning av handlingarna, dven nér
det i meddelandet om upphandling inte uttryckligen har pamints om det rittsliga kravet pa att
tillhandahalla denna information.

Det framgar emellertid av de skriftliga yttranden som ldmnats till domstolen av Gea att det fortryckta
formuldr som anbudsgivarna i det upphandlingsforfarande som é&r aktuellt i det nationella mélet var
skyldiga att anvdnda inte gjorde det fysiskt mojligt att sidrskilt ange arbetskraftskostnaderna. I
forfragningsunderlaget for denna anbudsinfordran angavs vidare att anbudsgivarna inte fick ge in
handlingar som den upphandlande myndigheten inte specifikt hade begirt.

Det ankommer p& den hénskjutande domstolen, som ensam é&r behorig att prova de faktiska
omstdndigheterna i malet vid den nationella domstolen och de handlingar som rér meddelandet om
upphandling, att prova om det faktiskt inte var fysiskt mojligt for anbudsgivaren att ange
arbetskraftskostnaderna i enlighet med artikel 95.10 i lagen om offentlig upphandling, och att bedéma
om dessa handlingar, i avsaknad av uttryckliga hénvisningar till de tydliga bestimmelserna i lagen,
skapade forvirring hos anbudsgivarna.

For det fall att den hénskjutande domstolen skulle komma fram till att s& faktiskt var fallet ska det
tilldggas att det i en sadan situation, med hénsyn till principerna om rattssiakerhet, 6ppenhet och
proportionalitet, ar tillaitet for den upphandlande myndigheten att ge en siddan anbudsgivare
mojligheten att avhjdlpa bristen och uppfylla de skyldigheter som foreskrivs i nationell lagstiftning
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inom en frist som faststills av den upphandlande myndigheten (se, for ett liknande synsitt, dom av den
2 juni 2016, Pizzo, C-27/15, EU:C:2016:404, punkt 51, och beslut av den 10 november 2016, Spinosa
Costruzioni Generali och Melfi, C-162/16, ej publicerat, EU:C:2016:870, punkt 32).

Mot bakgrund av det ovan anforda ska tolkningsfragan besvaras pa sa sitt att principerna om
rattssidkerhet, likabehandling och 6ppenhet som avses i direktiv 2014/24 ska tolkas sa, att de inte
utgor hinder for en nationell lagstiftning, sasom den som ar aktuell i det nationella maélet, enligt vilken
underlatenhet att sarskilt ange arbetskraftskostnaderna i ett ekonomiskt anbud som ldmnats i ett
forfarande for tilldelning av ett offentligt kontrakt medfor att anbudet utesluts utan att anbudsgivaren
har majlighet att erhalla véigledning fér sammanstillning av handlingarna, dven nar skyldigheten att
sarskilt ange dessa kostnader inte uttryckligen har angetts i handlingarna rérande anbudsinfordran,
under forutsittning att detta krav och denna grund for uteslutning klart framgér av de nationella
reglerna for offentlig upphandling och det uttryckligen hanvisas till dessa. Om bestammelserna i
anbudsinfordran inte gor det mojligt for anbudsgivarna att ange dessa kostnader i sina ekonomiska
anbud, ska principerna om Oppenhet och proportionalitet tolkas sa, att de inte utgoér hinder for att
anbudsgivare avhjilper bristen och fullgor de skyldigheter som faststills i de nationella
bestimmelserna pa omradet inom en tidsfrist som faststills av den upphandlande myndigheten.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hédnskjutande domstolen att besluta om réttegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra d&n ndmnda parter har haft ar inte
ersittningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (nionde avdelningen) foljande:

Principerna om rittssikerhet, likabehandling och 6ppenhet som avses i Europaparlamentets och
radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om
upphivande av direktiv 2004/18/EG ska tolkas sa, att de inte utgor hinder for en nationell
lagstiftning, saisom den som dr aktuell i det nationella malet, enligt vilken underlatenhet att
sdarskilt ange arbetskraftskostnaderna i ett ekonomiskt anbud som limnats i ett forfarande for
tilldelning av ett offentligt kontrakt medfor att anbudet utesluts utan att anbudsgivaren har
mojlighet att erhalla vigledning for sammanstillning av handlingarna, dven nir skyldigheten att
siarskilt ange dessa kostnader inte uttryckligen har angetts i handlingarna rorande
anbudsinfordran, under forutsittning att detta krav och denna grund for uteslutning klart
framgar av de nationella reglerna for offentlig upphandling och det uttryckligen hinvisas till
dessa. Om bestimmelserna i anbudsinfordran inte gor det mojligt for anbudsgivarna att ange
dessa kostnader i sina ekonomiska anbud, ska principerna om oppenhet och proportionalitet
tolkas sa, att de inte utgor hinder for att anbudsgivare avhjilper bristen och fullgér de
skyldigheter som faststills i de nationella bestimmelserna pa omradet inom en tidsfrist som
faststills av den upphandlande myndigheten.

Underskrifter
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