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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (fjarde avdelningen)

den 26 mars 2020*

"Begdran om forhandsavgorande — Offentlig upphandling — Provning av offentlig upphandling av varor
och bygg- och anldggningsarbeten — Direktiv 89/665/EEG — Upphandlingsforfaranden tillimpade av
foretag och verk inom vatten-, energi-, transport- och telekommunikationssektorerna —
Direktiv 92/13/EEG — Offentlig upphandling — Direktiven 2014/24/EU och 2014/25/EU — Kontroll av
tillimpningen av bestimmelser om offentlig upphandling — Nationell lagstiftning som léater vissa organ
pé eget initiativ inleda ett forfarande ifall ett kontrakt dndras rattsstridigt under pagaende fullgérande —
Preskription av rétten att inleda ett forfarande pa eget initiativ — Réttssédkerhets-
och proportionalitetsprinciperna”

I de forenade malen C-496/18 och C-497/18,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av Févarosi
Torvényszék (Overdomstolen for Budapest, Ungern) genom beslut av den 7 juni 2018, som inkom till
domstolen den 30 juli 2018, i malen

Hungeod Kozlekedésfejlesztési, Foldmérési, Ut- és Vastittervezési Kft. (C-496/18),

Sixense Soldata (C-496/18),

Budapesti Kozlekedési Zrt. (C-496/18 och C-497/18),

mot

Kozbeszerzési Hatésag Kozbeszerzési Dontdbizottsag,

ytterligare deltagare i rattegdngen:

Kozbeszerzési Hatosag Elnoke,

meddelar

DOMSTOLEN (fjarde avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden M. Vilaras (referent) samt domarna S. Rodin, D. Svaby, K.
Jirimée och N. Picarra,

generaladvokat: M. Bobek,
justitiesekreterare: handlaggaren R. Seres,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 4 september 2019,

* Réttegangssprak: ungerska.

SV

ECLIL:EU:C:2020:240 1




Dom av DEN 26. 3. 2020 — FORENADE MALEN C-496/18 ocH C-497/18
HUNGEOD M.FL.

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Budapesti Kozlekedési Zrt., genom T.J. Misefay, tigyvéd,

— Koézbeszerzési Hatésag Kozbeszerzési Dontébizottsag, genom E. Horvath, i egenskap av ombud,
— Kozbeszerzési Hatdsag Elnoke, genom T.A. Cseh, i egenskap av ombud,

— Ungerns regering, genom M.Z. Feher, i egenskap av ombud,

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

och efter att den 21 november 2019 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Respektive begdran om forhandsavgorande ror tolkningen av artikel 1.1-1.3 i rdadets
direktiv 89/665/EEG av den 21 december 1989 om samordning av lagar och andra forfattningar for
provning av offentlig upphandling av varor och bygg- och anldggningsarbeten (EGT L 395, 1989, s. 33;
svensk specialutgava, omrade 6, volym 3, s. 48), i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets
direktiv 2007/66/EG av den 11 december 2007 (EUT L 335, 2007, s. 31) (nedan Kkallat
direktiv 89/665), av artikel 1.1-1.3 i radets direktiv 92/13/EEG av den 25 februari 1992 om
samordning av lagar och andra forfattningar om gemenskapsregler om upphandlingsforfaranden
tillimpade av foretag och verk inom vatten-, energi-, transport- och telekommunikationssektorerna
(EGT L 76, 1992, s. 14; svensk specialutgdva, omrade 6, volym 3, s. 127), i dess lydelse enligt
direktiv 2007/66 (nedan kallat direktiv 92/13), av artikel 83.1 och 83.2 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om upphédvande av
direktiv 2004/18/EG (EUT L 94, 2014, s. 65), av artikel 99.1 och 99.2 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2014/25/EU av den 26 februari 2014 om upphandling av enheter som &r verksamma pa
omradena vatten, energi, transporter och posttjainster och om upphdvande av direktiv 2004/17/EG
(EUT L 94, 2014, s. 243), av artiklarna 41 och 47 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande
rattigheterna (nedan kallad stadgan) och av réttssikerhets- och proportionalitetsprinciperna.

Respektive begidran har framstdllts i mal mellan & ena sidan HUNGEOD Kozlekedésfejlesztési,
Foldmérési, Ut- és Vastttervezési Kft. (nedan kallat Hungeod), Sixense Soldata (nedan kallat Sixense)
och Budapesti Kozlekedési Zrt. (mal C-496/18) respektive Budapesti Kozlekedési (mél C-497/18) och a
andra sidan Kozbeszerzési Hatdsag Kozbeszerzési Dontébizottsag (6verklagandendmnden for offentlig
upphandling vid myndigheten for offentlig upphandling, Ungern, nedan kallad 6verklagandendmnden)
angdende dndring, under pagiende fullgorande, av kontrakt som ingatts efter forfaranden for offentlig
upphandling.
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HUNGEOD M.FL.

Tillaimpliga bestimmelser

Unionsrdtt

Direktiv 89/665
Artikel 1 i direktiv 89/665 stadgar foljande:
1. ..

Medlemsstaterna ska vidta nodvandiga atgdrder for att sakerstdlla att en upphandlande myndighets
beslut om kontrakt som omfattas av [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) kan provas effektivt och i synnerhet sa skyndsamt som mojligt
enligt villkoren i artiklarna 2—-2f i det hér direktivet, nér det gors géllande att sadana beslut innebér en
overtrddelse av unionsrdtten om offentlig upphandling eller nationella bestimmelser som inforlivar
denna ritt.

3. Medlemsstaterna ska se till att provningsforfarandena ska vara tillgingliga pa de villkor som
medlemsstaterna sjdlva anger, atminstone for var och en som har eller har haft intresse av att fa ingé
ett visst avtal och som har lidit skada eller riskerar att lida skada till foljd av en péastadd overtradelse.”

Artikel 2d i direktiv 89/665, med rubriken "Ogiltighet”, inférdes genom direktiv 2007/66 och har
foljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna ska se till att ett provningsorgan som é&r oberoende av den upphandlande
myndigheten forklarar ett avtal ogiltigt eller att ogiltigheten beror pa ett beslut fran ett sadant
provningsorgan,

a) om den upphandlande myndigheten har tilldelat ett kontrakt utan foregédende offentliggérande av
ett meddelande om offentlig upphandling i Europeiska unionens officiella tidning utan att detta ar
tillatet i enlighet med direktiv 2004/18/EG,

2. Foljderna av att ett avtal anses vara ogiltigt ska bestimmas i nationell lagstiftning.”

Direktiv 92/13
Artikel 1 i direktiv 92/13 foreskriver foljande:

1. ..

Medlemsstaterna ska vidta nodvandiga atgdrder for att sdkerstilla att en upphandlande enhets beslut
om kontrakt som omfattas av [[Europaparlamentets och radets direktiv 2004/17/EG av den
31 mars 2004 om samordning av forfarandena vid upphandling pa omrddena vatten, energi,
transporter och posttjanster (EUT L 134, 2004, s. 1) kan provas effektivt och i synnerhet sa skyndsamt
som mojligt enligt villkoren i artiklarna 2—2f i det har direktivet, ndr det gors géllande att sddana beslut
innebdr en Overtrddelse av unionsratten om upphandling eller nationella bestimmelser som inforlivar
denna ritt....

ECLIL:EU:C:2020:240 3
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3. Medlemsstaterna ska se till att provningsforfarandena ska vara tillgdngliga pa de villkor som
medlemsstaterna sjilva anger, atminstone for var och en som har eller har haft intresse av att fa inga
ett visst avtal och som har lidit skada eller riskerar att lida skada till f6ljd av en pastadd overtrddelse.”

Artikel 2d i direktiv 92/13, med rubriken "Ogiltighet”, infordes i direktivet genom direktiv 2007/66 och
har foljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna ska se till att ett provningsorgan som é&r oberoende av den upphandlande
myndigheten forklarar ett avtal ogiltigt eller att ogiltigheten beror pa ett beslut fran ett sadant
provningsorgan,

a) om den upphandlande myndigheten har tilldelat ett kontrakt utan foregdende offentliggérande av
ett meddelande om offentlig upphandling i Europeiska unionens officiella tidning utan att detta &r
tillatet enligt direktiv 2004/17/EG,

2. Foljderna av att ett avtal anses vara ogiltigt ska bestimmas i nationell lagstiftning.”

Direktiv 2007/66
I skilen 2, 25, 27 och 36 i direktiv 2007/66 anges f6ljande:

”2) Direktiven [89/665] och [92/13] ar dérfor endast tillampliga pa de avtal som omfattas av
tillimpningsomradet for direktiven [2004/18] och [2004/17] enligt Europeiska gemenskapernas
domstols tolkning oavsett det anbudsforfarande eller meddelande om konkurrensutsatt
upphandling som anvénts, déribland projekttavlingar, kvalificeringssystem och dynamiska
inkopssystem. Enligt EG-domstolens rittspraxis bor medlemsstaterna se till att det finns
mojligheter till effektiv och skyndsam rittslig provning av de upphandlande myndigheternas och
de upphandlande enheternas beslut om ett sarskilt kontrakt kan hénforas till den personkrets som
direktiven [2004/18] och [2004/17] ar tillampliga pa eller till deras materiella tillimpningsomrade.

25) Dessutom kréaver rittssikerheten pa langre sikt betriffande de beslut som fattas av de
upphandlande myndigheterna och de upphandlande enheterna att det faststélls en rimlig minsta
preskriptionstid for provning av beslutet i syfte att faststdlla att avtalet ar ogiltigt.

27) Eftersom detta direktiv forstirker nationella provningsforfaranden, sérskilt i samband med
otillaten direkttilldelning, bor de ekonomiska aktorerna uppmuntras att utnyttja dessa nya
mekanismer. Med hénsyn till réttssikerheten begriansas mojligheten att forklara att ett avtal ar
ogiltigt till en viss period. Dessa gransers verkan bor respekteras.

36) Detta direktiv stir i Overensstimmelse med de grundldggande réttigheter och principer som
erkdnns sdrskilt i [stadgan]. Detta direktiv syftar sarskilt till att fullt ut sdkerstdlla ratten till
effektiva rittsmedel och opartiska domstolar i enlighet med artikel 47 forsta och andra styckena i
stadgan.”
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Direktiv 2014/24
I skélen 121 och 122 i direktiv 2014/24 anges f6ljande:

”121) Utvarderingar har visat att det dnnu finns ett avsevirt utrymme for forbattringar i tillimpningen
av unionens regler for offentlig upphandling. For att uppna en mer effektiv och konsekvent
tillampning av reglerna ar det viktigt att fa en bra 6versikt 6ver eventuella strukturella problem
och allmdnna monster inom nationell upphandlingspolicy sa att eventuella problem ska kunna
angripas pa ett mer malinriktat sétt....

122) Enligt direktiv [89/665] ska vissa provningsforfaranden vara tillgingliga, d&tminstone f6r var och
en som har eller har haft intresse av att fa ingd ett visst avtal och som har lidit skada eller
riskerar att lida skada till f6ljd av en pastddd overtrddelse av unionsriatten pa omradet offentlig
upphandling  eller nationella  bestimmelser som inforlivar denna  rdtt. Dessa
provningsforfaranden bor inte paverkas av det har direktivet. Medborgare, berdrda parter, vare
sig de ar organiserade eller inte, och andra personer eller organ som inte har tillgang till
provningsforfaranden enligt direktiv [89/665] har emellertid som skattebetalare ett legitimt
intresse av att det finns sunda upphandlingsforfaranden. De bor dérfor ges mojlighet att pa
annat sitt &n genom provningssystemet enligt direktiv [89/665] och utan att det innebdr att de
nodvéndigtvis ges talerdtt i domstolar och tribunaler, pétala eventuella overtrédelser av det héar
direktivet till behorig myndighet eller struktur. ...”

Artikel 83.1 och 83.2 i direktiv 2014/24 har foljande lydelse:

”1. For att effektivt sdkerstilla ett korrekt och dndamalsenligt genomforande ska medlemsstaterna se
till att dtminstone de uppgifter som anges i denna artikel utférs av en eller flera myndigheter eller
strukturer eller av ett eller flera organ. De ska for kommissionen uppge vilka myndigheter, strukturer

eller organ som ar behoriga for dessa uppgifter.

2. Medlemsstaterna ska se till att tillimpningen av reglerna om offentlig upphandling 6vervakas.

”

Direktiv 2014/25

Skalen 127 och 128 i direktiv 2014/25 ar i huvudsak identiska med skilen 121 och 122 i
direktiv 2014/24.

Artikel 99.1 och 99.2 i direktiv 2014/25 foreskriver foljande:

”1. For att effektivt sdkerstdlla ett korrekt och @ndamalsenligt genomforande ska medlemsstaterna se
till att atminstone de uppgifter som anges i denna artikel utfors av en eller flera myndigheter eller
strukturer eller av ett eller flera organ. De ska for kommissionen uppge vilka myndigheter eller

strukturer som ar behoriga for dessa uppgifter.

2. Medlemsstaterna ska se till att tillimpningen av reglerna om offentlig upphandling 6vervakas.

»
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Ungersk rdtt

2003 drs lag om offentlig upphandling

I 303 § punkt 1 kozbeszerzésekrdl sz6lé 2003 évi CXXIX. torvény (lag CXXIX av ar 2003 om offentlig
upphandling, nedan kallad 2003 ars lag om offentlig upphandling), foreskrivs foljande:

"Parterna far &dndra den del av Lkontraktet som definierats i anbudsinfordran, villkoren i
anbudshandlingarna och/eller innehallet i anbudet, endast om kontraktet strider mot parts materiella
och lagenliga intresse pa grund av omsténdigheter som inte kunde forutses vid kontraktets ingaende.”

Artikel 306/A punkt 2 i samma lag har foljande lydelse:
"Kontrakt som omfattas av denna lag &r ogiltiga om

a) upphandlingsforfarandet ansigs olagligt vid tidpunkten for det berorda kontraktets ingéende.

»

I 307 § i lagen foreskrivs foljande:

”1) Den upphandlande enheten dr skyldig att, i enlighet med den forlaga som foreskrivs i en sérskild
rattsregel, sammanstélla en underrittelse om dndringen av kontraktet och fullgérandet av kontraktet
och offentliggéra detta genom ett meddelande som ska publiceras i Kézbeszerzési Ertesité (Tidningen
om offentlig upphandling). Detta meddelande ska overlimnas senast 15 arbetsdagar efter det att
avtalet dndrats eller bada parter har fullgjort avtalet. Om ett kontrakt har ingatts for en 16ptid pa mer
an ett ar eller for en obestimd tid, ska en underréttelse om delvist fullgbrande av avtalet upprittas
varje ar fran och med den dag da avtalet ingds. Inom ramen for skyldigheten att lamna information
om kontraktets fullgorande — om fullgorandet sker vid en annan tidpunkt eller vid andra datum &n
berdknat — ska det sdrskilt anges datum for fullgorande av det kontrakt som den upphandlande
enheten erkdnt samt datum for fullgorande av motprestationen. I meddelandet ska den part som har
ingétt kontraktet i egenskap av anbudsgivare uppge om den godtar uppgifterna i kontraktet.

3) Ordforanden for radet for offentlig upphandling ska pa eget initiativ inleda ett forfarande vid
[overklagandendmnden] om det dr sannolikt att éndringen av avtalet har skett i strid med artikel 303
eller om fullgérandet av avtalet har skett i strid med artikel 304 eller 305.”

1327 § 12003 érs lag om offentlig upphandling foreskrivs foljande:

”1) Det ankommer pa foljande organ eller personer att pa eget initiativ inleda forfarande vid
[overklagandendmnden] om de, inom ramen for sin myndighetsutévning, far vetskap om handlingar

eller underlatelser som strider mot denna lag:

a) ordforanden for radet for offentlig upphandling,

2) Ett forfarande [vid 6verklagandendmnden)]
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a) far inledas pa initiativ av ett av de organ som anges i punkt 1 a, b och d-i inom 30 dagar fran den
dag dé organet fick vetskap om oOvertradelsen eller, om upphandlingsforfarandet inte har iakttagits,
fran den dag da kontraktet ingicks eller, om denna dag inte kan faststillas, fran den dag da detta
organ fick vetskap om att kontraktet borjat fullgéras av nagon av parterna, men senast ett ar fran
det att overtrddelsen begicks, eller tre ar om upphandlingsférfarandet inte har iakttagits.

I 328 § i lagen foreskrivs foljande:

1) Det ankommer pa ordforanden for radet for offentlig upphandling att pa eget initiativ inleda ett
forfarande infor [overklagandendmnden]

¢) under de omstindigheter som anges i 307 § punkt 3.
2) 327 § punkterna 2-7 ska tillimpas pa den inlaga som avses i punkt 1.”
Enligt 379 § punkt 2 i 2003 ars lag om offentlig upphandling géller f6ljande:

"Radet for offentlig upphandling

1) ska noggrant overvaka dndringar och fullgorande av kontrakt som har ingatts enligt ett forfarande
for offentlig upphandling (307 § punkt 4).

2015 drs lag om offentlig upphandling

I 2 § punkt 8 kozbeszerzésekrol sz6lé 2015 évi CXXIX. torvény (lag CXXIX av ar 2015 om offentlig
upphandling, nedan kallad 2015 ars lag om offentlig upphandling), foreskrivs foljande:

"Om inte annat foreskrivs i denna lag ska bestimmelserna i [civillagen] tillimpas pa avtal som ingas
efter ett forfarande for offentlig upphandling.”

148 § punkt 1 i 2015 ars lag om offentlig upphandling har foljande lydelse:

"Forfarandet vid [6verklagandendmnden] ska inledas pa begdran eller pa eget initiativ.”

I 152 § punkterna 1 och 2 i samma lag anges f6ljande:

”1) Det ankommer pa foljande organ eller personer att pa eget initiativ inleda ett forfarande vid
[6verklagandendmnden] om de, inom ramen for sin myndighetsutovning, far vetskap om handlingar

eller underlatelser som strider mot denna lag:

a) Kozbeszerzési Hatésag Elnoke (ordféranden for myndigheten for offentlig upphandling),
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2) Ett av de organ eller en av de personer som anges i punkt 1 far inleda ett forfarande pa eget initiativ
infor overklagandendmnden inom 60 dagar fran den dag da organet fick vetskap om overtrddelsen,
men

a) senast inom tre ar fran det att dvertrddelsen begicks, eller

b) med avvikelse fran punkt a ovan, ndr inkop har gjorts utan att foregds av ett
upphandlingsforfarande, hogst fem ér fran den dag da kontraktet ingicks eller, om denna dag inte
kan faststillas, fran den dag da ndgon av parterna har borjat genomfora kontraktet, eller

c¢) med avvikelse fran punkterna a och b ovan, nédr inkép har genomforts som ett resultat av stod,
under den tid da handlingar ska sparas enligt lag angdende betalning och anvéndning av berort
stod, dock minst fem ar fran det att 6vertrddelsen begicks — nér inkop har gjorts utan att foregas
av ett upphandlingsforfarande, fran den dag da kontraktet ingicks eller, om detta datum inte kan
faststallas, fran den tidpunkt da nagon av parterna har borjat genomfora kontraktet.”

1153 § i 2015 ars lag om offentlig upphandling anges foljande:

”1) Det ankommer pa ordféranden for myndigheten for offentlig upphandling att pa eget initiativ
inleda forfarande infor [6verklagandenamnden]

¢) om det, mot bakgrund av myndigheten for offentlig upphandlings administrativa tillsyn enligt 187 §
punkt 2 j, eller utan att ndgon sadan myndighetsovervakning har skett, dr rimligt att anta att
andringen eller genomforandet av kontraktet har skett i strid med denna lag, i synnerhet om en
overtradelse av det slag som anges i 142 § punkt 2 har begitts.

3) 152 § punkterna 2—-8 ska tillimpas pé det initiativ som avses i punkterna 1 och 2.”
I 187 § punkterna 1 och 2 i samma lag anges f6ljande:

”1) Myndigheten for offentlig upphandling ska ha till uppgift att, med beaktande av det allménna
intresset och de upphandlande enheternas och anbudsgivarnas intressen, effektivt bidra till
utformningen av politiken for offentlig upphandling och till att beteenden som Overensstimmer med
lagstiftningen om offentlig upphandling etablerar sig och blir allmént spridda, for att framja
offentliggérande och insyn i de offentliga utgifterna.

2) Myndigheten

j) ska noggrant overvaka dndringar av kontrakt som har ingatts efter ett forfarande for offentlig
upphandling och, inom ramen fér en myndighetsprovning... dven overvaka fullgorandet, enligt
nidrmare foreskrifter i lag, och bland annat vidta de atgidrder som avses i 153 § punkt 1 c
och 175 §.

8 ECLIL:EU:C:2020:240



23

24

25

26

27

Dom av DEN 26. 3. 2020 — FORENADE MALEN C-496/18 ocH C-497/18
HUNGEOD M.FL.

Enligt 197 § punkt 1 i 2015 ars lag om offentlig upphandling géller f6ljande:

"Bestaimmelserna i denna lag ska tillimpas pa avtal som ingas efter ett forfarande for offentlig
upphandling som har inletts efter lagens ikrafttradande samt pa upphandlingsférfaranden som inletts
efter den dagen, samt pa de provningsforfaranden som har begirts eller inletts ex officio, inbegripet
forfaranden for uppgorelser i godo. Bestimmelserna i artikel 139, artikel 141, artikel 142,
artikel 153.1 ¢ och artikel 175 ska tillimpas pa mdjligheten att utan ny upphandling dndra kontrakt
som har ingatts enligt upphandlingsforfaranden som har inletts fore denna lags ikrafttridande samt
overvakning av dndringar och genomférande av kontrakt. Vidare ska bestammelserna i kapitel XXI
tillimpas pa forfaranden om provning avseende sadana kontrakt.”

Regeringsdekret nr 4/2011

I 1§ punkt 1 2007-2013 programozasi idészakban az Eurdpai Regiondlis Fejlesztési Alapbdl, az
Eurépai Szocidlis Alapbdl és a Kohézids Alapbdl szarmazé tdmogatasok felhasznaldsanak rendjérdl
sz6l6 4/2011. (I. 28.) Korm. Rendelet (dekret nr 4/2011 av den 28 januari 2011 om anvandning av
stod  fran  Europeiska  regionala  utvecklingsfonden, = Europeiska  socialfonden  och
Sammanhallningsfonden fér programperioden 2007-2013) anges foljande:

"Tillimpningsomradet for detta dekret ska omfatta Gvertagande och fullgérande av ataganden — mot
ersiattning eller avsedda for stod - fran Europeiska regionala utvecklingsfonden, Europeiska
socialfonden och Sammanhallningsfonden... for programperioden 2007-2013 — med undantag for
stod fran program for europeiskt territoriellt samarbete — till fysiska personer, juridiska personer och
enheter som inte dr en juridisk person och som deltar i anvédndning, likvidation och kontroll, sokande,
mottagare och mottagare av stod.”

I 80 § punkt 3 i regeringsdekret 4/2011 anges foljande:
"Stodmottagaren och de organ som dr inblandade i utbetalningen av stodet ska gora separat

redovisning for varje projekt, registrera alla handlingar rérande respektive projekt separat och spara
dem till och med den 31 december 2020 eller ldngre.”

Civillagen

1200 § punkt 2 polgari perrendtartasrdl szol6 1959. évi IV. torvény (lag nr IV av ar 1959 om inforande
av civillagen) stadgas foljande:

"Ett avtal ar ogiltigt om det strider mot en rittsregel, sdvida inte den regeln foreskriver andra
rattsverkningar.”

Foljande anges i 6 § punkt 95 polgdri perrendtartasrodl szol6 2013. évi V. torvény (2013 ars lag nr V om
inforande av en civilprocesslag):

"Ett avtal dr ogiltigt om det strider mot en réttsregel, sdvida inte den rattsregeln foreskriver andra
rattsverkningar. Utan att det péverkar andra rittsliga sanktioner dr ett avtal ocksa ogiltigt om sa
sarskilt anges i en rittsregel eller ndr dess syfte dr att forbjuda den réttsverkan som efterstravas
genom avtalet i fraga.”

ECLIL:EU:C:2020:240 9
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Malen vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Mal C-496/18

Den 30 september 2005 publicerade Budapesti Kozlekedési i egenskap av upphandlande myndighet en
anbudsinfordran i Europeiska unionens officiella tidning for tilldelning av ett offentligt kontrakt
avseende "upphandling av kontrollsystem for tillsyn av rorelser i strukturer och kontroll av buller och
vibrationer under forsta fasen i konstruktionen av linje 4 i tunnelbanan i Budapest [(Ungern)]”. Det
uppskattade vérdet pa kontraktet 6verskred gemenskapens troskelvarden. Projektet beviljades stod fran
Europeiska unionen. Kontraktet tilldelades en grupp av foretag bestaende av Hungeod och Sixense.

Kontraktet undertecknades den 1 mars 2006.

Den 5 oktober 2009 gjorde parterna en &éndring i kontraktet, med héanvisning till oférutsedda
omstindigheter. Den 18 november 2009 publicerades ett meddelande om &ndringen i kontraktet i
Kozbeszerzési Ertesitd (Tidningen om offentliga upphandlingar).

Den 29 maj 2017 vickte ordféranden for myndigheten for offentlig upphandling talan vid
overklagandendmnden och yrkade att ndmnden dels skulle faststdlla att klagandena i det nationella
malet hade gjort sig skyldiga till en 6vertradelse genom att éndra kontraktet i strid med 303 § punkt 1 i
2003 ars lag om offentlig upphandling, dels skulle &ligga dem boéter. Han uppgav att han hade fatt
kdnnedom om o6vertrddelsen den 30 mars 2017 och hénvisade, till stod for sin talan, till 153 § punkt 3
och till 152 § punkt 2 a i 2015 ars lag om offentlig upphandling.

I beslut av den 3 augusti 2017 fann 6verklagandendmnden inledningsvis att férfarandebestimmelserna i
2015 ars lag om offentlig upphandling var tillimpliga i fallet, eftersom den lagen, d4ven om den inte
trddde i kraft forrdn den 1 november 2015 och i princip endast avsag avtal som ingatts efter det
datumet, enligt 6vergangsbestimmelserna i 197 § punkt 1 var tillamplig pa prévningen av dndringar i
avtal som gjorts innan lagen tridde i kraft. Overklagandenimnden noterade att det projekt som
genomforts inom ramen for det aktuella avtalet finansierades av unionen och att fristen for att inleda
ett forfarande dérfor enligt 80 § punkt 3 i regeringsdekret 4/2011 16pte ut den 31 december 2020.

Efter att ha konstaterat att 303 § i 2003 ars lag om offentlig upphandling hade asidosatts forpliktade
overklagandendmnden Budapesti Kozlekedési att betala boter pa 25000 000 ungerska forinter (HUF)
(cirka 81275 euro) och Hungeod och Sixense att solidariskt betala boter pa 5000000 HUF (cirka
16 255 EUR).

Klagandena i det nationella malet 6verklagade dverklagandendmndens beslut till Févarosi Torvényszék
(Overdomstolen for Budapest, Ungern).

Den hénskjutande domstolen vill fd klarlagt vilka krav som foljer av unionsritten, ndrmare bestamt av
rattssdkerhetsprincipen, i ett fall dér ny lagstiftning i en medlemsstat, sdisom 2015 ars lag om offentlig
upphandling, tillater att tillsynsmyndigheten — ex officio och trots att preskriptionsfristen enligt den
tidigare nationella lagstiftningen har 16pt ut — inleder en utredning betréffande ett offentligt kontrakt
som ingicks innan den nya lagstiftningen trddde i kraft av overtrddelser som begicks innan den nya
lagstiftningen trddde i kraft, for att fa overklagandendmnden att faststilla 6vertrddelsen och besluta
om en pafoljd.

Den hinskjutande domstolen har angett att mal C-496/18, till skillnad fran i de mal ddar EU-domstolen
har provat fragan om talefrister i samband med forfaranden for offentlig upphandling, rér en
tillsynsmyndighets rdatt att vicka talan med hénsyn till ett objektivt skydd for rattigheter. Den
hanskjutande domstolen vill fa klarlagt hur unionsréttens principer, sasom réttssédkerhetsprincipen och
effektivitetsprincipen, ska tillimpas i ett sadant sammanhang.
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Den hénskjutande domstolen har dven hanvisat till innehallet i artikel 99 i direktiv 2014/25 och fragar
sig om det finns grianser for medlemsstaternas befogenheter i friga om tillsynsmyndigheternas
behorighet och om de unionsrittsliga kraven pa skydd for berorda personer att tilldelas ett visst
kontrakt ocksa ar giltiga i detta sammanhang.

Den har uttryckt tvivel om huruvida det dr forenligt med unionsrétten att, saisom foreskrivs i 197 §
punkt 1 i 2015 ars lag om offentlig upphandling, som en 6vergangsatgard ge mojlighet att kontrollera
de dndringar i kontraktet som skett innan denna lag trddde i kraft.

Den hanskjutande domstolen vill fa klarlagt om det dr mojligt att tillimpa den regeln att talefristen, nar
det &r fraga om ett projekt som finansieras med unionsmedel, dr knuten till tidsgransen for att bevara
handlingar, eftersom denna regel inférdes genom 2015 ars lag om offentlig upphandling.

Den hénskjutande domstolen vill fa klarhet i huruvida det vid bedomningen av dessa réttsfragor &r
relevant att fa klarlagt vilka brister — rattsliga, i lagstiftningshénseende, tekniskt eller organisatoriskt —
eller andra hinder som gjorde att Overtrddelsen av lagstiftningen om offentlig upphandling inte
utreddes nér den begicks.

Den hinskjutande domstolen har understrukit att skélen 25 och 27 i direktiv 2007/66 endast betonar
kravet pa rattssiakerhet vid talan som syftar till att fa faststdllt att kontraktet saknar verkan och inte
vid talan som syftar till att fa faststallt att det foreligger en Overtrddelse och att sanktioner ska alaggas
for denna.

Mot denna bakgrund beslutade Févarosi Térvényszék (Overdomstolen fér Budapest) att vilandeférklara
malet och stilla foljande fragor till EU-domstolen:

”1) Ska artiklarna 41.1 och 47 i [stadgan], skal 2, 25, 27 och 36 i [direktiv 2007/66], artikel 1.1 och 1.3 i
[direktiv 92/13] och, i detta sammanhang, réttssikerhetsprincipen, som &r en allmédn unionsrittslig
princip, samt kravet pa effektiva och skyndsamma forfaranden for provning av de upphandlande
myndigheternas beslut vid offentlig upphandling tolkas pa sa sitt att de utgér hinder for en
medlemsstats lagstiftning enligt vilken, vad betraffar offentliga kontrakt som har ingatts innan
lagstiftningen triddde i kraft, den behoriga (tillsyns)myndighet som inréttats genom denna
lagstiftning generellt &r behorig att inom den frist som foreskrivs i den nya lagstiftningen inleda
ett forfarande for att utreda en viss Overtrddelse vid offentlig upphandling och som en foljd av
detta sla fast att overtrdadelsen har gt rum, besluta om en paféljd och tillimpa foljderna av att
avtalet blir ogiltigt, trots att den i den tidigare lagstiftningen foreskrivna fristen for att framstélla
begiran om provning av overtrddelser vid offentlig upphandling som begatts innan den nya
lagstiftningen tradde i kraft har 16pt ut?

2) Kan de rittsliga bestimmelser och principer som ndmns i fraga 1, forutom att tillimpas pa det
effektiva utévandet av (den subjektiva och personliga) ritt till provning som tillkommer den som
berors av tilldelningen av ett offentligt kontrakt dven tillimpas pa den ritt att inleda och
genomfora ett provningsforfarande som tillkommer de (tillsyns)myndigheter som har inrittats
genom medlemsstatens lagstiftning, som har befogenhet att ex officio spara och utreda en
overtradelse vid offentlig upphandling och som har till uppgift att virna om allménintresset?

3) Foljer det av artikel 99.1 och 99.2 i [direktiv 2014/25] att medlemsstaten genom antagandet av en
ny lag har rétt att i sin lagstiftning — for att vdrna om unionens ekonomiska intressen vid offentlig
upphandling — generellt tillata de (tillsyns)myndigheter som enligt medlemsstatens lagstiftning har
befogenhet att ex officio spara och utreda en dvertradelse vid offentlig upphandling och som har till
uppgift att virna om allménintresset, att utreda Gvertradelser vid offentlig upphandling som har
begitts innan lagen i fraga trddde i kraft och att inleda och genomfora ett forfarande, trots att
tidsfristerna for att framstdlla begdran om provning enligt den tidigare lagstiftningen redan har 16pt
ut?
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4) Om (tillsyns)myndigheternas ratt att utreda som beskrivs i den forsta och den tredje fragan anses
vara forenlig med unionsriatten — med beaktande av de réttsregler och principer som ndmns i den
forsta fragan — har det da nagon betydelse vilka luckor i lagar eller andra forfattningar eller vilka
tekniska eller organisatoriska brister eller hinder av annat slag som gjorde att Gvertrddelsen vid
den offentliga upphandlingen inte utreddes nér den begicks?

5) Ska artiklarna 41.1 och 47 i [stadgan], skl 2, 25, 27 och 36 i [direktiv 2007/66], artikel 1.1 och 1.3 i
[direktiv 92/13] och, i detta sammanhang, réttssdkerhetsprincipen, som &r en allmédn unionsréttslig
princip, samt kravet pa effektiva och skyndsamma forfaranden for provning av de upphandlande
myndigheternas beslut vid offentlig upphandling och proportionalitetsprincipen tolkas sd — &dven
om de (tillsyns)myndigheter som enligt medlemsstatens lagstiftning ex officio far spara och utreda
en Overtrddelse vid offentlig upphandling och som har till uppgift att virna om allménintresset
mot bakgrund av dessa principer far tilldelas en sddan befogenhet som avses i den forsta till den
fjarde fragan — att den nationella domstolen far prova om den tid som forflutit mellan den
tidpunkt da Overtradelsen begicks, utgdngen av den tidsfrist for att framstéilla begdran om
provning som tidigare foreskrivits och inledandet av forfarandet for att utreda overtradelsen ar
rimlig och proportionerlig och pa grundval av detta sla fast att rattsfoljden ar att det omtvistade
beslutet ar ogiltigt eller ndgon annan réttsfoljd som foreskrivs i medlemsstatens lagstiftning?”

Mal C-497/18

Den 3 januari 2009 offentliggjorde Budapesti Kozlekedési, i egenskap av upphandlande myndighet, en
anbudsinfordran i Europeiska unionens officiella tidning for tilldelning av ett offentligt kontrakt
avseende “tillhandahéllande av tjanster som kréver specialistkunskap om hantering av DBR-projektet
under den forsta fasen av konstruktionen av linje 4 av Budapests tunnelbana. Del 7:
Riskhanteringsexpert”. Det uppskattade vérdet av kontraktet dverskred gemenskapens troskelviarden.
Projektet beviljades stod fran unionen. Kontraktet tilldelades Matrics Consults Ltd, etablerat i Forenade
kungariket.

Den 14 maj 2009 undertecknades kontraktet. Budapesti Kozlekedési sade upp kontraktet den
16 november 2011 med verkan fran den 31 december 2011.

Den 30 maj 2017 vinde sig ordféranden for myndigheten for offentlig upphandling till
overklagandendmnden och begirde att ndmnden skulle faststdlla dels att Budapesti Kozlekedési och
Matrics Consults hade gjort sig skyldiga till overtradelser, dels att de skulle éldggas boter. Den
konstaterade att dven om avtalsparterna inte hade &ndrat avtalet skriftligen hade de, genom sitt
agerande vid betalningen av fakturorna och upprittandet av verkstillighetsintyg, avvikit fran de
betalningsvillkor som hade faststillts vid tidpunkten for anbudets ingivande och som ingick i detta
avtal, i en sddan utstrickning att dessa avvikelser skulle anses utgora en dndring av avtalet. Enligt
ordféranden fér myndigheten for offentlig upphandling hade dessa parter ddrmed asidosatt 303 §
punkt 1 i 2003 ars lag om offentlig upphandling. Han uppgav att han hade fatt kdnnedom om
overtriadelsen den 31 mars 2017 och att den presumerades ha dgt rum den 8 februari 2010.

I sitt beslut av den 18 augusti 2017 fann Overklagandenimnden inledningsvis att
forfarandebestaimmelserna i 2015 ars lag om offentlig upphandling var tillimpliga i forevarande fall,
eftersom denna lag visserligen inte hade tritt i kraft forrén den 1 november 2015 och i princip endast
avsag avtal som ingatts efter detta datum, men enligt 6vergangsbestimmelserna i 197 § punkt 1 var
tillamplig pad provning av é@ndringar i avtal som skett innan lagen trddde i kraft.

Efter att ha konstaterat att 303 § i 2003 ars lag om offentlig upphandling hade asidosatts, alade

overklagandendmnden Budapesti Kozlekedési boter pa 27000000 HUF (cirka 88938 euro) och
Matrics Consults boter pa 13 000 000 HUF (cirka 42 822 euro).
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a8 Budapesti Kozlekedési och Matrics Consults dverklagade 6verklagandenémndens beslut till Févdrosi
Torvényszék (Overdomstolen for Budapest).

49

50

Den hénskjutande domstolen har redogjort for liknande overviganden som i mal C-496/18, vilka
redovisas i punkterna 35-41 ovan.

Mot denna bakgrund beslutade Févarosi Térvényszék (Overdomstolen fér Budapest) att vilandeférklara
malet och stilla foljande fragor till EU-domstolen:

”1) Ska artiklarna 41.1 och 47 i [stadgan], skl 2, 25, 27 och 36 i [direktiv 2007/66], artikel 1.1 och 1.3 i

3)

4)

5)

[direktiv 89/665] och, i detta sammanhang, rittssakerhetsprincipen, som ar en allmén unionsréttslig
princip, samt kravet pa effektiva och skyndsamma forfaranden for prévning av de upphandlande
myndigheternas beslut vid offentlig upphandling tolkas pa sa sitt att de utgdr hinder for en
medlemsstats lagstiftning enligt vilken, vad betraffar offentliga kontrakt som har ingatts innan
lagstiftningen trddde i kraft, den behoriga (tillsyns)myndighet som inréttats genom denna
lagstiftning generellt dr behorig att inom den frist som foreskrivs i den nya lagstiftningen inleda
ett forfarande for att utreda en viss Overtrddelse vid offentlig upphandling och som en foljd av
detta sla fast att overtrddelsen har dgt rum, besluta om en paféljd och tillampa foljderna av att det
offentliga kontraktet blir ogiltigt, trots att den i den tidigare lagstiftningen foreskrivna fristen for att
framstdlla begdran om provning av Gvertradelser vid offentlig upphandling som begétts innan den
nya lagstiftningen trddde i kraft har 16pt ut?

Kan de rittsliga bestaimmelser och principer som ndamns i den forsta fragan, forutom att tillimpas
pa det effektiva utévandet av (den subjektiva och personliga) ritt till provning som tillkommer den
som berors av tilldelningen av ett offentligt kontrakt, dven tillimpas pa den ratt att inleda och
genomfora ett provningsforfarande som tillkommer de (tillsyns)myndigheter som har inréttats
genom medlemsstatens lagstiftning, som har befogenhet att ex officio spara och utreda en
overtradelse vid offentlig upphandling och som har till uppgift att varna om allménintresset?

Foljer det av artikel 83.1 och 83.2 i [direktiv 2014/24] att medlemsstaten genom antagandet av en
ny lag har rétt att i sin lagstiftning — for att virna om unionens ekonomiska intressen vid offentlig
upphandling — generellt tillita de (tillsyns)myndigheter som enligt medlemsstatens lagstiftning har
befogenhet att ex officio spara och utreda en overtradelse vid offentlig upphandling och som har till
uppgift att virna om allménintresset, att utreda overtrddelser vid offentlig upphandling som har
begatts innan lagen i fraga trddde i kraft och att inleda och genomfora ett forfarande, trots att
tidsfristerna for att framstdlla begdran om provning enligt den tidigare lagstiftningen redan har 16pt
ut?

Om (tillsyns)myndigheternas ratt att utreda som beskrivs i den forsta och den tredje fragan anses
vara forenlig med unionsrdtten — med beaktande av de rittsregler och principer som ndmns i den
forsta fragan — har det d& nagon betydelse vilka luckor i lagar eller andra forfattningar eller vilka
tekniska eller organisatoriska brister eller hinder av annat slag som gjorde att Gvertrddelsen vid
den offentliga upphandlingen inte utreddes nér den begicks?

Ska artiklarna 41.1 och 47 i [stadgan], skal 2, 25, 27 och 36 i [direktiv 2007/66], artikel 1.1 och 1.3 i
[direktiv 89/665] och, i detta sammanhang, réttssikerhetsprincipen, som dr en allmin unionsrittslig
princip, samt kravet pa effektiva och skyndsamma forfaranden for provning av de upphandlande
myndigheternas beslut vid offentlig upphandling och proportionalitetsprincipen tolkas sd — &dven
om de (tillsyns)myndigheter som enligt medlemsstatens lagstiftning ex officio far spara och utreda
en Overtrddelse vid offentlig upphandling och som har till uppgift att virna om allménintresset
mot bakgrund av dessa principer fér tilldelas en sddan befogenhet som avses i den forsta till den
fijarde fragan — att den nationella domstolen far prova om den tid som forflutit mellan den
tidpunkt da overtrdadelsen begicks, utgangen av den tidsfrist for att framstilla begdran om
provning som tidigare foreskrivits och inledandet av forfarandet for att utreda oOvertrddelsen ar
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rimlig och proportionerlig och pa grundval av detta sla fast att rattsfoljden ar att det omtvistade
beslutet &r ogiltigt eller sla fast nagon annan rattsfoljd som foreskrivs i medlemsstatens
lagstiftning?”

Domstolens ordférande beslutade den 18 september 2018 att forena malen C-496/18 och C-497/18 vad
galler det skriftliga och det muntliga forfarandet samt domen.

Upptagande till sakprovning av respektive begiaran om forhandsavgorande

Ordforanden for myndigheten for offentlig upphandling och den ungerska regeringen anser att
respektive begdran om forhandsavgorande inte kan tas upp till sakprovning, eftersom den nationella
lagstiftning som &r aktuell i det nationella malet, ndrmare bestamt 303 § i 2003 ars lag om offentlig
upphandling och 197 § i 2015 ars lag om offentlig upphandling, inte omfattas av unionsrittens
tillampningsomrade.

Domstolen erinrar om att enligt fast réittspraxis presumeras nationella domstolars fragor om tolkningen
av unionsritten vara relevanta. Dessa fragor stdlls mot bakgrund av den beskrivning av
omstiandigheterna i mélet och tillamplig lagstiftning som den nationella domstolen pa eget ansvar har
lamnat och vars riktighet det inte ankommer pa EU-domstolen att préva. Domstolen ar foljaktligen i
princip skyldig att meddela ett forhandsavgorande nir de fragor som stillts avser tolkningen av en
unionsbestdmmelse (se, for ett liknande resonemang, dom av den 17 oktober 2019, Comida paralela
12, C-579/18, EU:C:2019:875, punkt 18 och dér angiven rittspraxis).

Det ankommer foljaktligen uteslutande pa de nationella domstolarna, vid vilka tvisten anhangiggjorts
och som har ansvaret for det réttsliga avgorandet, att mot bakgrund av de sirskilda omstédndigheterna
i varje enskilt mal bedoma savdl om ett forhandsavgorande ar nodvandigt for att doma i saken som
relevansen av de fragor som stélls till domstolen (dom av den 17 oktober 2019, Comida paralela 12,
C-579/18, EU:C:2019:875, punkt 19 och dér angiven réttspraxis).

En begiran om forhandsavgorande kan emellertid avvisas da det ar uppenbart att den begirda
tolkningen av en unionsregel inte har nagot samband med de verkliga omstindigheterna eller saken i
det nationella malet eller dd& EU-domstolen inte har tillgang till sadana uppgifter om de faktiska eller
rattsliga omstandigheterna som dr nodvéindiga for att kunna ge ett anvindbart svar pa de fragor som
stéllts till den (dom av den 17 oktober 2019, Comida paralela 12, C-579/18, EU:C:2019:875, punkt 20
och dir angiven réttspraxis).

I forevarande fall har den hénskjutande domstolen stéllt sina tolkningsfragor till EU-domstolen for att
fa klarlagt om olika bestimmelser i unionsritten — oavsett om det ror sig om stadgan,
direktiven 89/665 och 92/13, som ror forfaranden for prévning av offentlig upphandling, eller
direktiven 2014/24 och 2014/25, som ror offentlig upphandling — samt vissa allménna principer i
unionsrétten, bland annat réttssikerhets- och proportionalitetsprinciperna, utgoér hinder for den
mojlighet som ges i ungersk lagstiftning att lata en nationell myndighet pa eget initiativ, i enlighet
med en ny lag, prova dndringar av ett kontrakt avseende offentlig upphandling i syfte att de
avtalsslutande parterna ska aldggas sanktioner av tillsynsmyndigheten och eventuellt forklara
andringarna ogiltiga av en nationell domstol.

Det framgar av besluten om hinskjutande att de kontrakt som var foremal for de dndringar som ar
i friga i de nationella malen vid tidpunkten for deras ingdende omfattades av unionsrittens
tillampningsomrade, eftersom de offentliga upphandlingar som avsidg dessa kontrakt Gverskred de
troskelvarden som foreskrivs i den relevanta unionslagstiftningen.
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Vid forsta anblicken framstar det dessutom som sdrskilt nodvéindigt for den hanskjutande domstolen
att fa klarlagt om de direktiv eller allmdnna principer i unionsritten som den har aberopat utgor
hinder for ett forfarande ex officio, som det i det nationella malet.

Det finns slutligen inget i handlingarna i malet vid domstolen som tyder pa att den begirda tolkningen
av unionsritten saknar samband med de verkliga omstandigheterna eller saken i de nationella malen
eller att domstolen inte har tillgdng till sddana uppgifter om de faktiska eller réttsliga
omstidndigheterna som &r nodvéindiga for att kunna ge ett anvindbart svar pa de fragor som stallts.

Av ovanstaende framgar att respektive begidran om forhandsavgorande kan tas upp till sakprévning.

Provning av tolkningsfragorna

Inledande synpunkter

Enligt den hédnskjutande domstolen beror utgédngen i de nationella malen pa om de direktiv och
allmdnna principer i unionsritten som ndmns i punkt 56 ovan utgdr hinder for en nationell
lagstiftning enligt vilken en nationell regleringsmyndighet ex officio far inleda ett prévningsférfarande
avseende dndringar av offentliga kontrakt, trots att dessa édndringar gjordes under tidigare lagstiftning
och den preskriptionsfrist som foreskrivs i den lagstiftningen redan hade lopt ut nér forfarandet
inleddes.

Domstolen konstaterar for det forsta att de bestimmelser i stadgan som den hidnskjutande domstolen
har aberopat inte ér relevanta for att ge vigledning i de nationella malen.

Det framgar ndmligen klart av lydelsen av artikel 41 i stadgan att denna inte riktar sig till
medlemsstaterna, utan endast till unionens institutioner, organ och byrder (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 21 december 2011, Cicala, C-482/10, EU:C:2011:868, punkt 28, och dom av
den 9 mars 2017, Doux, C-141/15, EU:C:2017:188, punkt 60).

Medlemsstaterna ska, nidr de faststéller processuella regler som géller for talan som &r avsedda att
tillvarata rattigheter som foljer av unionsrétten och som tillkommer anbudssokande och anbudsgivare
som forfordelats genom beslut av upphandlande myndigheter, se till att enskildas rattigheter enligt
unionsrdtten inte undergravs, sérskilt rétten till ett effektivt rdttsmedel och till en opartisk domstol,
som slas fast i artikel 47 i stadgan (se, for ett liknande resonemang, dom av den 15 september 2016,
Star Storage m.fl., C-439/14 och C-488/14, EU:C:2016:688, punkterna 43-45, och beslut av den
14 februari 2019, Cooperativa Animazione Valdocco, C-54/18, EU:C:2019:118, punkt 30).

Det framgar emellertid inte av handlingarna i malet att ett forfarande for prévning ex officio av
overtridelser av lagstiftningen om offentlig upphandling skulle undergriva ritten till ett effektivt
riattsmedel eller till en opartisk domstol.

Eftersom de olika tolkningsfragorna 6verlappar varandra pa olika punkter, behover de omstruktureras
och omformuleras for att ge den hdnskjutande domstolen sa exakta svar som mojligt.

Den hinskjutande domstolen ska saledes anses ha onskat fa klarhet i foljande: 1) Genom den andra
fragan i respektive mal, huruvida skédlen 25 och 27 i direktiv 2007/66, artikel 1.1 och artikel 1.3 i
direktiv 89/665, artikel 83.1 och 83.3 i direktiv 92/13, artikel 83.1 och 83.2 i direktiv 2014/24 och
artikel 99.1 och 99.2 i direktiv 2014/25 aldgger eller forbjuder medlemsstaterna att anta en lagstiftning
enligt vilken en tillsynsmyndighet ex officio i syfte att skydda unionens ekonomiska intressen kan
inleda ett forfarande for provning av Overtradelser av lagstiftningen om offentlig upphandling. 2)
Genom den forsta, den tredje och den fjiarde fragan i respektive mal, huruvida réttssédkerhetsprincipen
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utgér hinder for att en nationell lagstiftning, inom ramen for ett provningsférfarande som en
tillsynsmyndighet inlett ex officio i syfte att skydda unionens ekonomiska intressen, foreskriver att ett
sadant forfarande ska inledas — i syfte att kontrollera lagligheten av dndringar av ett offentligt kontrakt
— inom den preskriptionsfrist som faststills i den lagstiftningen, trots att den preskriptionsfrist 16pt ut
som foreskrevs i den tidigare lagstiftningen och som var tillimplig vid tidpunkten fo6r dessa @ndringar.
3) Genom den femte fragan i respektive mal, huruvida, for det fall att den forsta, den tredje och den
fjarde fragan besvaras nekande, proportionalitetsprincipen hindrar att en nationell domstol kan
bedoma huruvida den tid som gatt mellan Overtrddelsen, utgangen av den tidigare preskriptionsfristen
och forfarandet for att utreda Overtrddelsen &r skilig och proportionerlig och utifrdn detta kan
konstatera om det angripna forvaltningsbeslutet dr giltigt och om medlemsstatens nationella ratt
medfor nagra andra rattsfoljder i det aktuella fallet.

Den andra fragan

Den hénskjutande domstolen har stéllt den andra fragan i respektive mal for att fa klarhet i huruvida
skdlen 25 och 27 i direktiv 2007/66, artikel 1.1 och 1.3 i direktiv 89/665, artikel 1.1 och 1.3 i
direktiv 92/13, artikel 83.1 och 83.2 i direktiv 2014/24 och artikel 99.1 och 99.2 i direktiv 2014/25
alagger eller forbjuder medlemsstaterna att anta en lagstiftning enligt vilken en tillsynsmyndighet i
syfte att skydda unionens ekonomiska intressen ex officio kan inleda ett forfarande for att kontrollera
overtradelser av lagstiftningen om offentlig upphandling.

Den ungerska regeringen har gjort gillande att skilen i en unionsrattsakt inte dr bindande. Domstolen
erinrar dock om att artikeldelen i en réttsakt inte kan skiljas fran sin motivering, vilket innebér att den
vid behov ska tolkas med beaktande av de skidl som foranledde att rdttsakten antogs (dom av den
27 juni 2000, kommissionen/Portugal, C-404/97, EU:C:2000:345, punkt 41, och dom av den
4 december 2019, Consorzio Tutela Aceto Balsamico di Modena, C-432/18, EU:C:2019:1045,
punkt 29).

Harav foljer att direktiv 2007/66 ska tolkas mot bakgrund av skélen 25 och 27 i direktivet.

Forvisso foreskriver direktivet 89/665 och 92/13, sdrskilt deras artikel 1.3, endast att medlemsstaterna
ska se till att ett provningsforfarande finns tillgéngligt for var och en som har eller har haft intresse av
att tilldelas ett visst kontrakt och som har skadats eller riskerat att skadas av en péstadd overtrddelse
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 21 oktober 2010, Symvoulio Apochetefseon Lefkosias,
C-570/08, EU:C:2010:621, punkt 37).

Dessa bestammelser syftar till att skydda de ekonomiska aktorerna mot godtycke fran de upphandlande
myndigheterna och dven till att sékerstélla att effektiva rattsmedel finns tillgédngliga i alla medlemsstater
for att garantera en effektiv tillimpning av unionsbestammelserna om offentlig upphandling, sérskilt i
ett skede da overtrddelser fortfarande kan korrigeras (se, for ett liknande resonemang, dom av den
15 september 2016, Star Storage m.fl., C-439/14 och C-488/14, EU:C:2016:688, punkt 41).

Aven om det i direktiven 89/665 och 92/13 féreskrivs att det ska finnas rittsmedel som star till buds
for foretag som har eller har haft intresse av att tilldelas ett visst kontrakt och som har skadats eller
riskerat att skadas av en pastadd overtradelse, kan artikel 1.3 i dessa direktiv, sisom generaladvokaten
har papekat i punkt 63 i sitt forslag till avgorande, inte anses innebéra en fullstindig harmonisering
och foljaktligen anses avse samtliga tillgdngliga rattsmedel pd omradet for offentlig upphandling.

Dessa bestimmelser ska foljaktligen tolkas sa, att de varken alagger eller forbjuder medlemsstaterna att
foreskriva rattsmedel till forman for de nationella tillsynsmyndigheterna, sa att dessa, i syfte att skydda
unionens ekonomiska intressen, kan fa faststdllt Overtradelser av lagstiftningen om offentlig
upphandling.
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Varken skilen 25 och 27 eller artiklarna 1 och 2 i direktiv 2007/66, genom vilka en artikel 2d infordes i
direktiv 89/665 respektive direktiv 92/13, foranleder nagon annan tolkning.

Eftersom artikel 2d i direktiv 89/665 respektive 92/13 foreskriver att medlemsstaterna ska sakerstilla
att ett avtal forklaras ogiltigt av ett organ som dr oberoende av den upphandlande myndigheten,
forstairker de bestimmelserna endast verkningarna av de provningsforfaranden som dessa
direktiv alagger medlemsstaterna att tillhandahalla, det vill sdga for foretag som har eller har haft
intresse av att ingd ett visst kontrakt och som har skadats eller riskerat att skadas av en pastadd
overtradelse.

For det tredje kan artikel 83 i direktiv 2014/24 och artikel 99 i direktiv 2014/25, vilka har samma
lydelse, varken tolkas sa att de alagger eller forbjuder medlemsstaterna att foreskriva en mekanism for
provning ex officio med hinsyn till allméanintresset, séisom den som &r aktuell i det nationella malet.

Artikel 83 i direktiv 2014/24 och artikel 99 i direktiv 2014/25, sdsom dessa klargors i skdlen 121
och 122 i forstndimnda och skilen 127 och 128 i sistndimnda direktiv, aterfinns i avdelning IV, med
rubriken ”Styrning”, i respektive direktiv.

I skal 121 i direktiv 2014/24 och skl 127 i direktiv 2014/25 anges endast att dessa bestimmelser syftar
till att sikerstélla en "bra Oversikt over eventuella strukturella problem och allmédnna monster inom
nationell upphandlingspolicy sa att eventuella problem ska kunna angripas pa ett mer malinriktat
satt”.

Vad giller skdl 122 i direktiv 2014/24 och skal 128 i direktiv 2014/25, preciseras dar att de
provningsforfaranden som foreskrivs i direktiven 89/665 och 92/13 inte ska péverkas av
direktiven 2014/24 och 2014/25. Vidare anges att medborgare, berdrda parter och andra personer eller
organ som inte har tillgdng till dessa provningsforfaranden emellertid som skattebetalare har ett
legitimt intresse av att det finns sunda upphandlingsférfaranden. De bor darfor ges mojlighet att pa
annat sédtt 4n genom system for provning enligt direktiven 89/665 och 92/13 och utan att det innebér
att de nodvindigtvis ges talerdtt i domstolar och tribunaler, patala eventuella Overtrddelser av
direktiv 2014/24 eller 2014/25 till behorig myndighet eller struktur.

I artikel 83 i direktiv 2014/24 och i artikel 99 i direktiv 2014/25 foreskrivs, i respektive punkt 1, att
medlemsstaterna, for att effektivt sikerstilla ett korrekt och &ndamalsenligt genomforande av
direktiven, ska se till att dtminstone de uppgifter som anges i denna artikel utfors av en eller flera
myndigheter eller strukturer eller av ett eller flera organ. Enligt respektive punkt 2 ska
medlemsstaterna se till att tillimpningen av reglerna om offentlig upphandling 6vervakas.

Dessa bestimmelser innehaller dérmed minimikrav som é&ldgger medlemsstaterna att infora
mekanismer som gor det majligt att kontrollera tillimpningen av bestimmelserna om férfarandet vid
offentlig upphandling.

I detta sammanhang konstaterar domstolen att dessa bestimmelser inte forbjuder medlemsstaterna att
foreskriva provningsforfaranden ex officio till forman for nationella tillsynsmyndigheter, som gor det
mojligt for dessa att, i syfte att skydda unionens ekonomiska intressen pa omradet for offentlig
upphandling, fa faststdllt att det skett en Gvertrddelse av lagstiftningen om offentlig upphandling.
Sasom generaladvokaten har pépekat i punkterna 72 och 73 i sitt forslag till avgorande utgor ett
sadant forfarande tvirtom ett av de mojliga uttrycken for den nya roll som tillkommer de nationella
tillsynsmyndigheterna enligt artikel 83 i direktiv 2014/24 och artikel 99 i direktiv 2014/25.

Av det ovan anforda foljer att de olika bestimmelser och skil som provats i punkterna 69—83 ovan
varken alagger eller forbjuder medlemsstaterna att lata en tillsynsmyndighet pa eget initiativ inleda ett
provningsforfarande for att kontrollera overtradelser av bestimmelserna om offentlig upphandling,
med héanvisning till skyddet for unionens ekonomiska intressen pa omradet for offentlig upphandling.
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Domstolen konstaterar emellertid att om ett sadant provningsforfarande ex officio foreskrivs, omfattas
det av unionsrittens tillimpningsomrade, eftersom de offentliga kontrakt som &r féremal for en sadan
provning omfattas av det materiella tillimpningsomradet for direktiven om offentlig upphandling.

Ett sadant provningsforfarande ex officio maste saledes vara forenligt med unionsritten, inbegripet de
allménna principerna i unionsrétten, déribland réttssakerhetsprincipen.

Den andra fragan ska foljaktligen besvaras pa foljande sitt. Skidlen 25 och 27 i direktiv 2007/66,
artikel 1.1 och.3 i direktiv 89/665, artikel 1.1 och.3 i direktiv 92/13, artikel 83 punkterna 1 och 2 i
direktiv 2014/24 och artikel 99.1 och 99.2 i direktiv 2014/25 ska tolkas sa, att de varken aldgger eller
forbjuder medlemsstaterna att anta en lagstiftning enligt vilken en tillsynsmyndighet i syfte att skydda
unionens ekonomiska intressen ex officio kan inleda ett forfarande for att kontrollera 6vertradelser av
lagstiftningen om offentlig upphandling. Om ett sddant forfarande foreskrivs, omfattas det emellertid
av unionsrittens tillimpningsomrade, eftersom de offentliga kontrakt som &ar foremal for en sadan
provning omfattas av det materiella tillimpningsomradet for direktiven om offentlig upphandling. Det
maste ddrmed iaktta unionsritten, inbegripet dess allménna principer, bland vilka
rattssidkerhetsprincipen ingér.

Den forsta, den tredje och den fjdrde fragan

Den hénskjutande domstolen har stillt den forsta, den tredje och den fjérde fragan i respektive mal for
att fa klarhet i huruvida rattssdkerhetsprincipen utgor hinder for att i ny nationell lagstiftning, inom
ramen for ett provningsforfarande som en tillsynsmyndighet ex officio har inlett med hénsyn till
skyddet for unionens ekonomiska intressen, foreskriva att ett sadant forfarande ska inledas, for att
kontrollera lagligheten av d@ndringar av offentliga kontrakt, inom den preskriptionsfrist som foreskrivs i
den nationella lagstiftningen, trots att preskriptionsfristen enligt den tidigare lagstiftningen, som var i
kraft vid tidpunkten for dessa @ndringar, har 16pt ut.

Domstolen erinrar inledningsvis om att unionsritten endast forbjuder betydande éndringar i offentliga
kontrakt under deras loptid, vilka anses utgora en ny upphandling respektive ett nytt ingaende av
kontrakt i den mening som avses i direktiv 2014/24 om de édndrade bestimmelserna uppvisar
betydande skillnader i forhallande till bestimmelserna i det ursprungliga kontraktet och foljaktligen
visar pa en avsikt fran parternas sida att omforhandla de vésentliga villkoren i kontraktet (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 19 juni 2008, pressetext Nachrichtenagentur, C-454/06,
EU:C:2008:351, punkt 34, och dom av den 29 april 2010, kommissionen/Tyskland, C-160/08,
EU:C:2010:230, punkt 99).

Det ska papekas att d&ven om rittssikerhetsprincipen enligt unionsritten giller for alla nationella
myndigheter, ar si fallet endast i den man dessa myndigheter &dr skyldiga att tillimpa unionsritten
(dom av den 17 juli 2008, ASM Brescia, C-347/06, EU:C:2008:416, punkt 65, och dom av den
21 mars 2019, Unareti, C-702/17, EU:C:2019:233, punkt 34).

Sasom framgér av punkt 85 ovan, omfattas en sadan talan dven av unionsrdtten nédr en nationell
tillsynsmyndighet ex officio inleder ett provningsforfarande mot éndringar av ett offentligt kontrakt
som omfattas av unionsbestimmelserna om offentlig upphandling under fullgérandet av kontraktet.

Det ar darfor nodvindigt att prova huruvida en sadan talan — som vickts ex officio i syfte att fa till
stiand en péafoljd gentemot de avtalsparter som réttsstridigt har dndrat det avtal som binder dem, eller
att till och med fa faststillt att avtalet av detta skdl saknar verkan — ar forenlig med
rattssdkerhetsprincipen, ndr den nya nationella lagstiftning som reglerar den medger att
preskriptionsfristerna kan boérja 16pa pa nytt med avseende pa de dndringar som skett, trots att
andringarna skett enligt en tidigare lag och den preskriptionsfrist som foreskrivs i denna redan hade
16pt ut nar forfarandet inleddes ex officio.
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Enligt réttssdakerhetsprincipen ska réttsregler vara klara, precisa och forutsdgbara i sina verkningar, i
synnerhet nidr de riskerar att fi ogynnsamma foljder for enskilda eller foretag (dom av den
17 juli 2008, ASM Brescia, C-347/06, EU:C:2008:416, punkt 69, och dom av den 17 december 2015,
X-Steuerberatungsgesellschaft, C-342/14, EU:C:2015:827, punkt 59).

Samtidigt som rattssakerhetsprincipen utgor hinder mot att en foérordning tillimpas retroaktivt, det vill
sdga pa en situation som etablerats innan forordningen trétt i kraft, oberoende av vilka for- eller
nackdelar en saddan tillimpning skulle fora med sig for den berdrde, kraver enligt samma rattspraxis
denna princip att alla faktiska omstédndigheter normalt, och om motsatsen inte &r uttryckligen
angiven, ska bedomas mot bakgrund av de rittsregler som géllde nir omstédndigheterna intraffade.
Aven om en ny lag siledes endast giller for framtiden, ska den — om inte annat foreskrivits —
emellertid tillimpas &ven pa framtida verkningar av situationer som uppkommit da den tidigare
bestimmelsen géllde (se, for ett liknande resonemang, dom av den 3 september 2015, A2A, C-89/14,
EU:C:2015:537, punkt 37, och dom av den 26 maj 2016, Judetul Neamt och Judetul Bacdu, C-260/14
och C-261/14, EU:C:2016:360, punkt 55).

Vad vidare specifikt géller preskriptionsfrister, framgar det av domstolens praxis att de for att uppfylla
funktionen att sékerstélla réttssikerheten ska faststillas i forvig (se, for ett liknande resonemang, dom
av den 15 juli 1970, ACF Chemiefarma/kommissionen, 41/69, EU:C:1970:71, punkt 19, och dom av den
5 maj 2011, Ze Fu Fleischhandel och Vion Trading, C-201/10 och C-202/10, EU:C:2011:282, punkt 52)
och vara tillrackligt forutsebara for den enskilde (se, for ett liknande resonemang, dom av den
5 maj 2011, Ze Fu Fleischhandel och Vion Trading, C-201/10 och C-202/10, EU:C:2011:282, punkt 34,
och dom av den 17 september 2014, Cruz & Companhia, C-341/13, EU:C:2014:2230, punkt 58).

Enligt vad som anges i handlingarna i forevarande malet var artikel 327.2 a i 2003 ars lag om offentlig
upphandling, med hansyn till de datum da éndringarna av de aktuella avtalen om offentlig upphandling
dgde rum, tillimplig, och den frist som foreskrevs i den bestimmelsen for att ordféranden for radet for
offentlig upphandling ex officio skulle kunna inleda ett forfarande mot dessa dndringar vid
overklagandendmnden hade 16pt ut redan flera ar innan 2015 ars lag om offentlig upphandling tradde i
kraft. Det ankommer emellertid pa den hénskjutande domstolen att kontrollera detta.

Artikel 197.1 i 2015 ars lag om offentlig upphandling syftar séledes inte till att reglera pagiende
rittsliga situationer utan dr en retroaktiv bestimmelse, eftersom den medger att férfaranden inleds
ex officio med avseende pa dndringar av offentliga kontrakt som omfattades av preskription enligt de
relevanta bestimmelser i 2003 ars lag om offentlig upphandling som var tillampliga pa dessa
andringar.

Sasom Budapesti Kozlekedési och kommissionen har papekat, ger denna lagstiftning den myndighet
som &r behorig att inleda ett sadant forfarande rétt att lata preskriptionsfristen borja lopa pa nytt,
trots att den 16pt ut enligt den tidigare lagstiftningen.

Forvisso medger unionsrétten, undantagsvis, att en rittsakt ges retroaktiv effekt, om det efterstrivade
maélet sd kraver och om berdrda parters berittigade forvantningar vederborligen beaktas (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 15 juli 2004, Gerekens och Procola, C-459/02, EU:C:2004:454,
punkt 24).

Principen om skydd for berdttigade forvdntningar hindrar emellertid att dndringar i en nationell
lagstiftning gor det mojligt for en nationell tillsynsmyndighet att inleda ett provningsforfarande trots
att den preskriptionsfrist som foreskrivs i den tidigare lagstiftningen, vilken var tillimplig vid
tidpunkten for dessa dndringar, har 16pt ut.
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Overviagandena i punkterna 90—100 ovan paverkas slutligen inte av den omstindigheten att 2015 ars
lag om offentlig upphandling syftar till att skydda unionens ekonomiska intressen i fraga om offentlig
upphandling och till att avhjdlpa de rattsliga, tekniska eller organisatoriska brister som en tillimpning
av tidigare bestimmelser skulle ha medfort.

Den forsta, den tredje och den fjarde fragan i respektive mal ska dérfor besvaras enligt foljande.
Rittssdkerhetsprincipen utgér hinder for att i ny nationell lagstiftning, inom ramen for ett
provningsforfarande som en tillsynsmyndighet pa eget initiativ har inlett med hinsyn till skyddet for
unionens ekonomiska intressen, foreskriva att ett sddant forfarande ska inledas, for att kontrollera
lagligheten av dndringar av avtal om offentlig upphandling, inom den preskriptionsfrist som foreskrivs
i den nationella lagstiftningen, trots att preskriptionsfristen enligt den tidigare lagstiftningen, som var i
kraft vid tidpunkten for dessa d@ndringar, har 16pt ut.

Den femte fragan i respektive mdl

Den hénskjutande domstolen har stéllt den femte fragan i respektive mal for att fa klarhet i huruvida,
for det fall den forsta, den tredje och den fjarde fragan besvaras nekande, proportionalitetsprincipen
utgor hinder for att en nationell domstol bedomer om tiden fran det att 6vertradelsen begicks och de
tidigare preskriptionsfristerna lopte ut till dess att ett forfarande inleddes for att utreda overtradelsen ar
rimliga och proportionerliga och kan fa konsekvenser for giltigheten av det angripna administrativa
beslutet eller av ndgon annan rittslig foljd av detta enligt medlemsstatens nationella ritt.

Med beaktande av svaret pa den forsta, den tredje och den fjarde fragan i respektive mal saknas det
anledning att besvara den femte fragan.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen utgor ett led i
beredningen av samma mal, ankommer det pa den nationella domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra dn ndmnda parter
har haft dr inte erséttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (fjarde avdelningen) f6ljande:

1) Skilen 25 och 27 i Europaparlamentets och radets direktiv 2007/66/EG av den
11 december 2007 om édndring av radets direktiv 89/665/EEG och 92/13/EEG vad giller
effektivare forfaranden for provning av offentlig upphandling, artikel 1.1 och 1.3 i radets
direktiv 89/665/EEG av den 21 december 1989 om samordning av lagar och andra
forfattningar for provning av offentlig upphandling av varor och bygg- och
anldggningsarbeten, i dess lydelse enligt direktiv 2007/66, artikel 1.1 och 1.3 i radets
direktiv 92/13/EEG av den 25 februari 1992 om samordning av lagar och andra forfattningar
om gemenskapsregler om upphandlingsforfaranden tillimpade av foretag och verk inom
vatten-, energi-, transport- och telekommunikationssektorerna, artikel 83.1 och 83.2 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig
upphandling och om upphivande av direktiv 2004/18/EG och artikel 99.1 och 99.2 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2014/25/EU av den 26 februari 2014 om
upphandling av enheter som dr verksamma pa omradena vatten, energi, transporter och
posttjinster och om upphidvande av direktiv 2004/17/EG ska tolkas sa, att de varken aldgger
eller forbjuder medlemsstaterna att anta en lagstiftning enligt vilken en tillsynsmyndighet i
syfte att skydda Europeiska unionens ekonomiska intressen ex officio kan inleda ett
forfarande for att kontrollera overtriadelser av lagstiftningen om offentlig upphandling. Om
ett sadant forfarande foreskrivs, omfattas det emellertid av unionsrittens
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tillimpningsomrade, eftersom de offentliga kontrakt som dr foremal for en sadan provning
omfattas av det materiella tillimpningsomradet for direktiven om offentlig upphandling. Det
maste dirmed iaktta unionsritten, inbegripet dess allmdnna principer, bland vilka
riattssikerhetsprincipen ingar.

Rittssikerhetsprincipen utgor hinder for att i ny nationell lagstiftning, inom ramen for ett
provningsforfarande som en tillsynsmyndighet pa eget initiativ har inlett med héinsyn till
skyddet for Europeiska unionens ekonomiska intressen, foreskriva att ett sadant forfarande
ska inledas, for att kontrollera lagligheten av dndringar av avtal om offentlig upphandling,
inom den preskriptionsfrist som foreskrivs i den nationella lagstiftningen, trots att
preskriptionsfristen enligt den tidigare lagstiftningen, som var i kraft vid tidpunkten for dessa
dndringar, har lopt ut.

Underskrifter
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