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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (attonde avdelningen)

den 31 mars 2022*

"Begdran om férhandsavgérande — Offentlig upphandling — Direktiv 2014/24/EU —
Tillamplighet pa en rent inhemsk situation — Artikel 58.1 och 58.4 — Urvalskriterier —
Anbudsgivarnas tekniska och yrkesmaissiga kapacitet — Skydd av Europeiska unionens finansiella
intressen — Forordning (EG, Euratom) nr 2988/95 — Artikel 8.3 — Kontrollatgiarder —
Mojlighet for nationella myndigheter som skyddar unionens finansiella intressen att gora skilda
beddmningar av ett forfarande for offentlig upphandling”

I mal C-195/21,

angaende en begidran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av Rayonen sad
Lukovit (Distriktsdomstolen i Lukovit, Bulgarien) genom beslut av den 26 mars 2021, som inkom
till domstolen den 26 mars 2021, i malet

LB

mot

Smetna palata na Republika Bulgaria,

meddelar

DOMSTOLEN (attonde avdelningen)

sammansatt av avdelningsordforanden N. Jadskinen samt domarna M. Safjan och M. Gavalec
(referent),

generaladvokat: P. Pikamae,
justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:
— LB, genom A.S. Aslanyan, advokat,

— Smetna palata na Republika Bulgaria, genom T. Tsvetkov och D.A. Dimitrova, bada i egenskap
av ombud,

* Rattegangssprak: bulgariska.

SV
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— Europeiska kommissionen, genom G. Wils, J. Baquero Cruz, P. Ondrasek och D. Drambozova,
samtliga i egenskap av ombud,

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

foljande

Dom

Begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 58.4 i 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), i dess lydelse enligt kommissionens delegerade
forordning (EU) 2017/2365 av den 18 december 2017 (EUT L 337, 2017, s. 19) (nedan kallat
direktiv 2014/24), av artikel 8.3 i radets forordning (EG, Euratom) nr 2988/95 av den
18 december 1995 om skydd av Europeiska gemenskapernas finansiella intressen (EGT
L 312, 1995, s. 1) och av réttssikerhetsprincipen och effektivitetsprincipen.

Begiran har framstéllts i ett mal mellan LB och Smetna palata na Republika Bulgaria (Republiken
Bulgariens revisionsritt) (nedan kallad revisionsratten) angadende en administrativ sanktionsavgift
som nidmnda domstol pafort LB pa grund av oriktigheter i samband med ett forfarande for
offentlig upphandling.

Tillimpliga bestimmelser

Unionsrdtt

Forordning nr 2988/95

Forordning nr 2988/95 innehaller tre avdelningar, ndmligen avdelning I, med rubriken ”Allmanna
principer” (artiklarna 1-3), avdelning II, med rubriken "Administrativa atgarder och sanktioner”
(artiklarna 4-7), och avdelning III, med rubriken "Kontroller” (artiklarna 8—11).

I artikel 8.2 och 8.3 i denna férordning foreskrivs foljande:

72 Kontrollatgdrderna skall vara anpassade till varje sektors sdrdrag och vara proportionella i
forhallande till de efterstrivade maélen. De skall anpassas med hédnsyn till den administrativa
praxis och de administrativa strukturer som finns i medlemsstaterna och skall bestimmas sé att
de inte leder till orimligt stora ekonomiska svarigheter och administrativa kostnader.

Arten och frekvensen av kontroller pé platsen som skall utforas av medlemsstaterna, och de sitt
som kontrollerna utférs pa skall vid behov faststillas genom regler for olika sektorer, for att
sakerstdlla att reglerna tillimpas pa ett likformigt och effektivt sétt, sdrskilt nar det giller att
forebygga och uppticka oegentligheter.

3. Reglerna for olika sektorer skall innehalla de bestimmelser som behovs for att sdkerstilla
likvardig kontroll genom tillndrmning av férfarandena och kontrollmetoderna.”
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Forordning (EU) nr 1303/2013

I skdlen 43 och 122 i Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1303/2013 av den
17 december 2013 om faststdllande av gemensamma bestdmmelser for Europeiska regionala
utvecklingsfonden, Europeiska socialfonden, Sammanhallningsfonden, Europeiska
jordbruksfonden for landsbygdsutveckling och Europeiska havs- och fiskerifonden, om
faststdllande av allménna bestammelser fér Europeiska regionala utvecklingsfonden, Europeiska
socialfonden, Sammanhallningsfonden och Europeiska havs- och fiskerifonden samt om
upphévande av radets férordning (EG) nr 1083/2006 (EUT L 347, 2013, s. 320) anges f6ljande:

”(43) For att sdkerstilla proportionella kontrollstrategier och sidkra finansieringsinstrumentens
merviarde bor de avsedda slutmottagarna inte avskrickas av orimliga administrativa
bérdor. ...

(122) ... For att minska stodmottagarnas administrativa borda bor sarskilda regler inforas for att
minska risken for att revisionsrittens, kommissionens eller revisionsmyndighetens
revision av samma insatser 6verlappar varandra.”

I artikel 2 i férordningen, med rubriken "Definitioner”, foreskrivs foljande:

"I denna forordning avses med

36) oriktighet: 6vertradelse av unionsritten eller nationell ratt som avser dess genomférande och
som dr foljden av en handling eller en underlatenhet av en ekonomisk aktér som medverkar
till genomforandet av de europeiska struktur- och investeringsfonderna och som har lett
eller skulle ha kunnat leda till en negativ ekonomisk effekt for unionens budget genom att
budgeten belastas med en felaktig utgift;

Direktiv 2014/24

Artikel 1 i direktiv 2014/24 har rubriken ”Syfte och tillimpningsomrade”. I punkt 1 i denna
artikel foreskrivs foljande:

"I detta direktiv faststdlls regler om upphandlingsforfaranden f6r upphandlande myndigheter med
avseende pa offentliga kontrakt samt om projekttavlingar, vars virde uppskattas till minst de
troskelvarden som faststalls i artikel 4.”

Artikel 4 i direktivet, med rubriken "Troskelvarden”, har foljande lydelse:

"Detta direktiv ska tillampas pa upphandlingar vars virde exklusive mervirdesskatt berdknas
uppga till minst féljande troskelvarden:

a) 5548000 [euro] for offentliga byggentreprenadkontrakt.
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Artikel 18 i direktivet har rubriken "Principer for upphandling”. I punkt 1 i denna artikel foreskrivs
foljande:

"De upphandlande myndigheterna ska behandla ekonomiska aktorer pa ett likvardigt och
icke-diskriminerande sétt samt forfara pa ett 6ppet och proportionerligt sétt.

Upphandlingen far inte utformas i syfte att undanta den fran tillimpningsomradet for detta
direktiv eller att pa ett konstgjort sitt begransa konkurrensen. Konkurrensen ska anses begransas pa
ett konstgjort sitt om upphandlingen utformas i syfte att pa ett otillborligt sitt favorisera eller
missgynna vissa ekonomiska aktorer.”

Artikel 58 i direktiv 2014/24, med rubriken "Urvalskriterier”, har féljande lydelse:
”1 Urvalskriterierna kan avse

a) behorighet att utdva yrkesverksamheten i fraga,

b) ekonomisk och finansiell stéllning,

c) teknisk och yrkesmaéssig kapacitet.

De upphandlande myndigheterna far endast tillimpa kriterierna i punkterna 2, 3 och 4 pa
ekonomiska aktorer som krav for deltagande. De ska begrdnsa eventuella krav till sadana som é&r
lampliga for att se till att anbudssokanden eller anbudsgivaren har den réttsliga och finansiella
forméga samt att de besitter den tekniska och yrkesmassiga kapacitet som krévs for att utfora det
kontrakt som ska tilldelas. Alla krav ska ha samband med kontraktsféremalet och sta i proportion
till detta.

4. Nar det giller teknisk och yrkesmaéssig kapacitet far den upphandlande myndigheten stilla
krav for att se till att de ekonomiska aktorerna forfogar Gver nodviandiga personalresurser,
tekniska resurser och den erfarenhet som krdvs for att fullgora kontraktet enligt en ldmplig
kvalitetsstandard.

De upphandlande myndigheterna far sérskilt krava att de ekonomiska aktorerna har tillracklig
erfarenhet, som visas med lampliga referenser fran tidigare fullgjorda kontrakt. En upphandlande
myndighet far anta att en ekonomisk aktor inte har nédvéindig yrkesmaissig kapacitet om den
upphandlande myndigheten har faststdllt att den ekonomiska aktéren har motstridiga intressen
som kan ha en negativ inverkan pa fullgérandet av kontraktet.

Vid upphandlingsforfaranden for varor som kriaver kompletterande monterings- eller
installationsarbeten, tjanster eller byggentreprenader far en ekonomisk aktors yrkesmaissiga
kapacitet att tillhandahalla tjdnsterna eller utfora installationen eller byggentreprenaden
bedomas pa grundval av yrkeskunnande, effektivitet, erfarenhet och tillforlitlighet.

”
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I artikel 67 i direktivet, med rubriken "Tilldelningskriterier”, foreskrivs f6ljande:

”1 Utan att det paverkar tillimpningen av nationell lagstiftning och andra forfattningar avseende
priset pa vissa varor eller ersdttning for vissa tjanster ska de upphandlande myndigheterna basera
tilldelningen av offentliga kontrakt pa det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet.

2. Det ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet ur den upphandlande myndighetens synvinkel ska
faststéillas pa grundval av priset eller kostnaden genom en analys av kostnadseffektivitet,
exempelvis en analys av livscykelkostnader i enlighet med artikel 68, och far innefatta det bésta
forhallandet mellan pris och kvalitet, vilket ska bedomas pa grundval av kriterier sdsom
kvalitetsaspekter, miljoaspekter och/eller sociala aspekter, som &r kopplade till féremalet for det
offentliga kontraktet i fraga. Sddana kriterier kan omfatta t.ex.

a) kvalitet, inbegripet tekniska fordelar, estetiska och funktionella egenskaper, tillginglighet,
utformning med tanke pa samtliga anvidndares behov, sociala, miljomassiga och innovativa
egenskaper och handel och villkoren for handel,

b) organisation av samt kvalifikationer och erfarenheter hos den personal som utses att verkstélla

kontraktet, om kvaliteten pa den personal som utsetts pa ett betydande sitt kan paverka nivan
pa kontraktets fullgérande, eller

»

Bulgarisk rdtt

Lagen om offentlig upphandling

I artikel 1.1 i Zakon za obshtestvenite porachki (lagen om offentlig upphandling, DV nr 13 av den
16 februari 2016), i den lydelse som ar tillimplig pa omstdndigheterna i det nationella malet
(nedan kallad lagen om offentlig upphandling), foreskrivs foljande:

”I denna lag faststills villkoren och formerna for offentlig upphandling av byggentreprenader,

varor eller tjanster och genomfdrandet av projekttavlingar som anordnas av upphandlande
myndigheter i syfte att sékerstidlla en effektiv tilldelning av

2. medel som beviljats fran europeiska fonder och program,

I artikel 2 i denna lag foreskrivs f6ljande:

”1) Offentliga kontrakt ska tilldelas i enlighet med principerna i fordraget om Europeiska
unionens funktionssatt (FEUF), sarskilt principerna om fri rorlighet for varor, etableringsfrihet,

frihet att tillhandahalla tjanster och 6msesidigt erkdnnande samt de principer som foljer dérav:

1. Likabehandling och férbud mot all diskriminering.
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2. Fri konkurrens.
3. Proportionalitet.
4. Offentliggérande och insyn.

2) Vid offentlig upphandling far de upphandlande myndigheterna inte begransa konkurrensen
genom att inkludera villkor eller krav som ger en omotiverad fordel eller otillborligen begransar
ekonomiska aktorers deltagande i offentliga upphandlingar och som inte star i proportion till
kontraktets foremal, virde, komplexitet, kvantitet eller omfattning.

»

Artikel 59 i ndimnda lag har f6ljande lydelse:

”1) Den upphandlande myndigheten far faststilla urvalskriterier fér anbudssokande eller
anbudsgivare i fraga om

3. teknisk och yrkesmassig kapacitet.

2) Upphandlande myndigheter far gentemot anbudssokande eller anbudsgivare endast tillimpa
de urvalskriterier som anges i denna lag och som &r nddvéndiga for att férvissa sig om att de har
tillracklig kapacitet att fullgéra kontraktet. De kriterier som faststills ska vara forenliga med
kontraktets foremal, viarde, omfattning och komplexitet. Nér kontraktet omfattar separata delar,
ska i urvalskriterierna for varje del hdnsyn tas till den aktuella delens foremal, virde, omfattning
och komplexitet.

”»

I artikel 247.1 i samma lag anges f6ljande:

”... En upphandlande myndighet som overtrader férbudet i artiklarna 2.2, 11.5, 16, 21.14, 21.15, 21.17,
149.8 eller 150.4 ska alaggas en sanktionsavgift pa upp till 2 procent av viardet av det kontrakt som
ingatts, inklusive merviardesskatt, dock hogst 10 000 [bulgariska leva (BGN)] [(cirka 5 100 euro)].

»

I artikel 260.1 och 260.2 i lagen om offentlig upphandling foreskrivs f6ljande:
”1) Handlingar i vilka 6vertrddelser enligt denna lag faststills ska upprittas av tjanstemén vid
revisionsratten som é&r auktoriserade revisorer, inom sex manader fran den dag da

garningsmannen upptécktes, dock senast tre ar efter det att dvertradelsen begicks.

2) Beslut om administrativa sanktioner ska fattas av revisionsrattens ordforande eller av
tjdnstemdn som bemyndigats av ordféranden.”

I punkt 3 i de kompletterande bestimmelserna till lagen om offentlig upphandling foreskrivs att
denna lag infor de krav som uppstills i direktiv 2014/24.

6 ECLLI:EU:C:2022:239



18

19

20

Dowm Av peN 31. 3. 2022 — MAL C-195/21
SMETNA PALATA NA REPUBLIKA BULGARIA

Lagen om europeiska fonder

I artikel 49.2 i Zakon za upravlenie na sredstvata ot evropeyskite strukturni i investitsionni
fondove (lagen om forvaltning av medel fran europeiska struktur- och investeringsfonder, DV
nr 101 av den 22 december 2015), i den lydelse som ér tillimplig pa omstdndigheterna i det
nationella malet (nedan kallad lagen om europeiska fonder), foreskrivs foljande:

"For att utse en avtalspart for verksamhet som har samband med byggentreprenader, tjénster
och/eller leverans av varor som omfattas av ett offentligt kontrakt i den mening som avses i lagen
om offentlig upphandling ska bestimmelserna i

1. lagen om offentlig upphandling — ndr mottagaren ér en upphandlande myndighet i den mening
som avses i nimnda lag,

... tillampas. ...”

Lagen om fysisk planering

I artikel 137.1 i Zakon za ustroystvo na teritoriata (lagen om fysisk planering, DV nr 1 av den
2 januari 2001), i den lydelse som dr tillimplig pa omstdndigheterna i det nationella malet (nedan
kallad lagen om fysisk planering), foreskrivs foljande:

”... Byggnadsarbeten ska, utifrdn deras egenskaper, omfattning och komplexitet samt de risker
som driften &r forenad med, klassificeras pa foljande sitt:

1. Kategori I:

g) utrustning for skydd mot viader- och naturpaverkan och for forstirkning av flodbankar och
kustremsor,

»

I artikel 163a i denna lag foreskrivs foljande:

”1) ... Byggherren ér skyldig att ingd ett anstéllningsavtal med personer som é&r tekniskt
kvalificerade och som ska ansvara for den tekniska ledningen av byggnadsarbetena.

2) ... Personer ska anses vara tekniskt kvalificerade om de har erhallit ett godkant examensbevis
fran hogre utbildning sdsom ’anldggningsingenjor’, 'ingenjor’ eller ’arkitekt’ eller har erhallit
examensbevis fran en fyradrig gymnasieutbildning som ger yrkesbehorighet pa omradet
"arkitektur- och byggnadsteknik’ eller "teknik’.

4) ... Den tekniska direktoren ska vara anldggningsingenjor, arkitekt eller anlaggningstekniker,
och ska leda byggnadsarbetena samt overvaka fullgérandet av det ansvar som avses i artikel 163.2
leden 1-5 och, vad giller arbeten i kategori V, det ansvar som foljer av artikel 168.1 och
artikel 169a.1. Andra tekniskt kvalificerade personer i den mening som avses i punkt 2 kan

ECLI:EU:C:2022:239 7



21

22

23

24

25

26

27

Dowm Av peN 31. 3. 2022 — MAL C-195/21
SMETNA PALATA NA REPUBLIKA BULGARIA

ansvara for specialiserad teknisk ledning av separata byggnads- och monteringsarbeten i enlighet
med specialiseringen och pa den niva som motsvarar de forvirvade yrkeskvalifikationerna.”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Enligt ett administrativt avtal som ingicks den 21 mars 2018 mellan ministern for miljo och
vattendrag (Bulgarien), i egenskap av chef for den myndighet som forvaltar det operativa
programmet "Miljo 2014—2020", och kommunen Lukovit (Bulgarien), beviljades denna kommun
ett stod, som samfinansierades av Europeiska regionala utvecklingsfonden (Eruf) och
Sammanhallningsfonden, vilket kunde uppga till som hogst 649 732,14 BGN (cirka 331 000 euro).
Detta stod var avsett att finansiera stabiliseringsarbeten med anledning av ett jordskred pa den vig
som ledde till en regional avfallsdeponi i namnda kommuns omréde.

Genom beslut av den 5 april 2018 inledde LB, i egenskap av borgmastare i Lukovit, ett forfarande
for "offentlig upphandling” for tilldelning av ett offentligt kontrakt avseende utférandet av dessa
arbeten. Kontraktets uppskattade viarde var 482668 BGN exklusive mervirdesskatt (cirka
247 000 EUR).

Genom detta beslut, som offentliggjordes i registret 6ver offentlig upphandling vid Byran for
offentlig upphandling samma dag, antogs det meddelande om upphandling och de handlingar
avseende den offentliga upphandlingen som &r i fraga i det nationella malet.

I meddelandet om upphandling angavs att syftet med projektet var att bygga om och forbéttra
véagstrackan for transportindamal och att tilldelningskriterierna var "kvalitet” och "pris”, vilka
tillmattes lika stor betydelse (50 procent).

Enligt villkoren for deltagande i upphandlingsforfarandet skulle varje deltagare vara inskriven i
byggnadsindustrins centrala yrkesregister for att fa utfora sddana byggnadsarbeten i grupp IV,
kategori I, som omfattas av artikel 137.1 led 1 g i lagen om fysisk planering, eller i ett
motsvarande register for deltagare som dr etablerade i en annan medlemsstat.

Vad giller kraven avseende "teknisk och yrkesmissig kapacitet” angavs det i meddelandet om
upphandling att anbudssokandena bland annat skulle styrka att de hade bedrivit
byggnadsverksamhet som hade samma eller liknande syfte som det kontrakt som &r aktuellt i det
nationella malet, under de fem ar som foregick inlimnandet av anbudet. I meddelandet om
upphandling angavs i detta avseende att med ’liknande” verksamhet avsags verksamhet
bestdende i konsolidering av jordskred och/eller av bergssluttningar och/eller flodbankar
och/eller diken, eller av en motsvarande byggnad som dr under uppforande.

Vad slutligen giller de krav som é&r tillimpliga pa teknisk ingenjorspersonal angavs det i
meddelandet om upphandling att kontraktets sédrskilda karaktdr bland annat krivde deltagande
av en byggteknisk direktor med yrkesmaissiga kvalifikationer att arbeta som "byggmaéstare” eller
"anldggningsingenjor”, eller en motsvarande specialiserad yrkestitel nér kvalifikationerna erhallits
i en medlemsstat didr det inte finns nagon motsvarande specialiserad yrkestitel. Den tekniska
direktoren skulle dessutom kunna styrka att han eller hon hade minst tre ars erfarenhet inom sitt
specialomrade.
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Tre anbud inkom inom den angivna fristen. Borgmaéstaren i Lukovit beslutade den 24 juli 2018,
efter att ha begirt ytterligare upplysningar fran var och en av de tre deltagarna, dels att utesluta
tvd av dem pa grund av att de inte uppfyllde urvalskriterierna, dels att tilldela den tredje
anbudsgivaren kontraktet. Dérefter ingick denna kommun och anbudsgivaren den
29 augusti 2018 ett avtal till ett varde av 481 293,72 BGN exklusive merviardesskatt (cirka 245 500
euro).

Den 9 november 2018 beslutade myndigheten for forvaltning av det operativa programmet "Miljo
2014-2020”, pa grundval av en kontroll i efterhand av huruvida det upphandlingsférfarande som
ar aktuellt i det nationella mélet var lagenligt, om en allmén finansiell korrigering pa 5 procent av
de berorda utgifter som ansags vara stodberéttigande enligt avtalet av den 29 augusti 2018.
Myndigheten kritiserade den upphandlande myndigheten for att dels ha utvdrderat ett anbud
som inte motsvarade de foreskrivna tekniska specifikationerna, dels ha gett oklara och
forvirrande instruktioner till en av deltagarna, vilket pastods ha lett till att denne réttsstridigt
uteslutits och ha forhindrat denne fran att lamna ett anbud med ett ldgre pris én det som den
utvalda anbudsgivaren hade erbjudit.

For att faststélla den korrigering som skulle tillimpas med anledning av var och en av dessa tva
oriktigheter beaktade den forvaltande myndigheten, sdsom formildrande omsténdigheter, for det
forsta att tre anbud hade lamnats in, vilket visade pa en tillfredsstillande konkurrensniva, for det
andra att kontraktets uppskattade vdrde var ldgre &n troskelvirdena for obligatoriskt
offentliggorande 1 Europeiska unionens officiella  tidning, varfor avsaknaden av
gransoverskridande effekter medforde att kretsen av berdrda personer begrdnsades, for det
tredje, att tilldelningskriteriet avseende "det optimala forhallandet mellan pris och kvalitet” inte
nodvéndigtvis skulle ha garanterat att anbudet med det légsta priset hamnade pa forsta plats.

Parallellt med den ndmnda forvaltande myndighetens kontroll beslutade revisionsréttens vice
ordférande den 2 oktober 2019 att det skulle géras en kontroll av huruvida férvaltningen av
allmdanna medel och kommunen Lukovits verksamhet under perioden fran den 1 januari 2018 till
den 30 juni 2019 overensstamde med gillande regler.

Den 18 juni 2020 uppriattade en revisor vid revisionsritten en handling i vilken denne
konstaterade att det skett en administrativ overtrddelse och angav att borgmastaren i Lukovit
genom sitt beslut av den 5 april 2018 hade asidosatt principen om fri konkurrens i artikel 2.2 i
lagen om offentlig upphandling. Genom att det i det meddelande om upphandling som ér i fraga
i det nationella malet kravdes deltagande av en teknisk byggdirektor, med yrkeskvalifikationer for
att arbeta som "byggmastare” och/eller "anlaggningsingenjor” och med minst tre ars erfarenhet
inom vederborandes specialomrade, ansags att det i det aktuella meddelandet hade uppstillts ett
strangare kvalifikationskrav én det som foljer av artikel 163a.2 i lagen om fysisk planering.

Borgmadstaren i Lukovit begirde omprovning av denna handling och anforde att det aktuella
kvalifikationskravet, vilket ndmnts i punkt 27 ovan, var motiverat med hénsyn till de sarskilda
krav som ér forenade med stabiliseringsatgéirder till f6ljd av ett jordskred och dessa étgarders
tekniska komplexitet. Han preciserade dven att kvalifikationskravet framgick av det operativa
program genom vilket finansieringen av projektet sékerstélldes. Borgmastaren i Lukovit tillade
att det dessutom inte hade konstaterats nagon oOvertrddelse av bestimmelserna om fri
konkurrens i artikel 2.2 i lagen om offentlig upphandling, vid den efterhandskontroll som
genomforts av myndigheten for forvaltning av det operativa programmet "Miljé 2014—-2020".
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Genom beslut av den 16 december 2020 avslog revisionsrittens ordférande invdndningen och
alade, pa grundval av vad som konstaterats och av de slutsatser som dragits i ndmnda beslut, med
stod av artikel 260.2 i lagen om offentlig upphandling borgmaistaren i Lukovit att betala en
sanktionsavgift pa 10 000 BGN (cirka 5 100 euro).

Borgmastaren i Lukovit 6verklagade detta beslut till Rayonen sad Lukovit (Distriktsdomstolen i
Lukovit, Bulgarien), som éar den domstol som har hénskjutit fragorna.

Den hanskjutande domstolen vill for det forsta fa klarhet i huruvida artikel 58.4 i direktiv 2014/24
utgor hinder for att den upphandlande myndigheten faststéller ett strangare kvalifikationskrav dn
det som stélls i artikel 163a i lagen om fysisk planering, eller om den sistndmnda bestammelsen
tvartom endast foreskriver minimikrav som giller for alla byggkategorier, varfér ndmnda
myndighet lagligen kunde faststélla det kvalifikationskrav som ar aktuellt i det nationella malet,
med beaktande av att arbeten for att stabilisera ett markomrade tillhor de mest komplicerade
byggverksamheterna.

For det andra vill den hidnskjutande domstolen f& klarhet i pa vilket sitt de olika nationella
myndigheter som har till uppgift att sikerstdlla efterlevnaden av lagen om offentlig upphandling
eller lagen om europeiska fonder ska samordna sina kontroller och slutsatser om huruvida
forfaranden for offentlig upphandling ar lagenliga. I olika texter som innehaller sa kallad soft law
rekommenderas dels att den forvaltande myndigheten och tillsynsmyndigheterna ska forbjudas
att tolka reglerna for val av anbudsgivare mer restriktivt, dels att de olika tillsynsmyndigheterna
ska samordna sina besked for att undvika sinsemellan avvikande uppfattningar i frdga om
lagenligheten av forfaranden och uppkomna utgifter.

Sasom revisionsrdtten har understrukit ska emellertid dven de olika tillsynsmyndigheternas
oberoende stdllning och kompletterande uppdrag beaktas. Om det faststills att lagen om
offentlig upphandling har overtritts, ska den forvaltande myndigheten saledes gora finansiella
korrigeringar enbart i forhallande till stédmottagande juridiska personer, medan revisionsratten
kan aldgga ansvariga fysiska personer administrativa sanktioner. Revisionsrétten skulle darvid
kunna é&ldgga de upphandlande myndigheterna eller de behoriga personer som dessa
myndigheter har utsett ett forvaltningsrattsligt ansvar av straffrittslig karaktar.

For det tredje vill den hénskjutande domstolen fa klarhet i huruvida de administrativa atgédrder
och sanktioner som foreskrivs i avdelning II i férordning nr 2988/95 bor anpassas med hénsyn till
om det foreligger ett oaktsamt beteende och till graden av samhillsfara. Med hansyn till att
overtriddelsens art och svarhetsgrad samt dess ekonomiska konsekvenser for unionens budget
beaktas av de myndigheter som &vervakar efterlevnaden av lagen om europeiska fonder, niar de
beslutar om finansiella korrigeringar, 6nskar den hénskjutande domstolen fa klarhet i huruvida
samma omsténdigheter dven ska beaktas vid aldggande av sanktioner pa grund av asidoséttande
av unionsbestimmelserna om offentlig upphandling.

For det fjarde och slutligen vill den hianskjutande domstolen fa klarhet i huruvida artikel 247.1 i
lagen om offentlig upphandling, enligt vilken den upphandlande myndigheten kan aldggas "en
sanktionsavgift pa upp till 2 procent av virdet av det kontrakt som ingétts, inklusive
mervirdesskatt, dock hogst 10 000 BGN”, vilket motsvarar ungefir 16 ganger minimilénen, &r
forenlig med legalitetsprincipen, effektivitetsprincipen och proportionalitetsprincipen.
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41 Mot denna bakgrund beslutade Rayonen sad Lukovit (Distriktsdomstolen i Lukovit, Bulgarien) att
vilandeforklara malet och stlla féljande fragor till EU-domstolen:

”1) Ska artikel 58.4 i direktiv [2014/24] tolkas s§, att det i urvalskriterierna far uppstillas strangare

krav pa den ekonomiska aktoren vad giller personalens yrkesméssiga kapacitet i samband
med ett specialiserat tekniskt uppdrag inom byggnadssektorn &n de minimikrav pa
utbildning och yrkeskvalifikationer som foreskrivs i den sarskilda nationella lagbestimmelsen
(artikel 163a.4 i lagen om fysisk planering), utan att de pa forhand kan anses vara
konkurrensbegriansande, och mer specifikt: medfor villkoret att de krav som ska vara
uppfyllda for att foretag ska fi delta i upphandlingen ska sta ’i proportion’ till
kontraktsforemalet a) att den nationella domstolen ska gora en bedomning av
proportionaliteten pa grundval av de bevis som lagts fram och de konkreta parametrarna for
upphandlingen, dven i situationer dir det i nationell lagstiftning faststélls ett stort antal
yrkesutovare som i princip har de erforderliga kvalifikationerna for att utéva den verksamhet
som upphandlingen omfattar eller b) att domstolskontrollen far begrinsas till att enbart avse
huruvida villkoren for deltagande &r for restriktiva i forhallande till de allménna villkor som
foreskrivs i den sdrskilda nationella lagbestimmelsen?

Ska bestimmelserna i avdelning II ’Administrativa atgirder och sanktioner’ i forordning
nr 2988/95 tolkas sa, att samma Overtrddelser av [lagen om offentlig upphandling] genom
vilken direktiv [2014/24] inforlivats (inklusive en sadan Overtrddelse av reglerna om
faststdllande av urvalskriterier for vilken klaganden har alagts sanktioner) kan medféra olika
rattsfoljder, beroende pa huruvida det ar fraga om en icke-culpds handling eller om en
overtradelse som har begatts uppsatligen eller orsakats av oaktsamhet?

Utgor rattssikerhets- och effektivitetsprinciperna, med hansyn till syftet med artikel 8.3 i
forordning nr 2988/95 och skilen 43 och 122 i férordning nr 1303/2013, hinder for att de
olika nationella myndigheter som skyddar Europeiska unionens finansiella intressen gor
skilda bedomningar av samma faktiska omstindigheter i ett forfarande for tilldelning av ett
offentligt kontrakt, pa sa sitt att den myndighet som forvaltar det operativa programmet
anser att det inte skett nagon overtridelse i samband med faststédllandet av urvalskriterierna,
medan revisionsritten vid en kontroll i efterhand, utan att det foreligger nagra sérskilda eller
nya omstdndigheter, anser att dessa kriterier dr konkurrensbegrédnsande och darfor alagger
den upphandlande myndigheten en administrativ sanktion?

Utgor proportionalitetsprincipen hinder for en nationell bestimmelse, sasom artikel 247.1 [i
lagen om offentlig upphandling], enligt vilken en upphandlande myndighet som formellt
asidosatter forbudet i artikel 2.2 i denna lag kan aldggas en sanktionsavgift som motsvarar
2 procent av det ingdngna kontraktets virde, inbegripet mervirdesskatt, dock hogst 10 000
BGN, utan att overtriadelsens svarhetsgrad och dess faktiska eller potentiella inverkan pa
unionens intressen behover faststéllas?”
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Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan

Det ska inledningsvis papekas att det uppskattade virdet av det kontrakt som &r aktuellt i det
nationella malet, motsvarande ett belopp pa 482668 BGN exklusive mervirdesskatt (cirka
247 000 euro), understiger det i artikel 4 a i direktiv 2014/24 faststéllda troskelvérdet, 5548 000
euro, for tillimpning av detta direktiv, vilket innebdr att kontraktet inte omfattas av detta direk-
tivs tillampningsomrade.

Det framgar emellertid av domstolens fasta praxis att nir regleringen i nationell lagstiftning av
situationer som inte omfattas av en viss unionsrittsakt har anpassats till den reglering som har
valts i denna rittsakt foreligger det ett klart unionsintresse av att de bestimmelser som har
hamtats fran unionsrittsakten ges en enhetlig tolkning. Detta gor det ndmligen mojligt att
undvika divergerande tolkningar i framtiden och att sikerstilla att dessa situationer behandlas pa
samma sdtt som de situationer som omfattas av tillampningsomradet for ndmnda bestdmmelser
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 oktober 1990, Dzodzi, C-297/88 och C-197/89,
EU:C:1990:360, punkterna 36 och 37, dom av den 5 april 2017, Borta, C-298/15, EU:C:2017:266,
punkterna 33 och 34, och dom av den 10 september 2020, Tax-Fin-Lex, C-367/19,
EU:C:2020:685, punkt 21).

I forevarande fall dr lagen om offentlig upphandling, som inforlivar direktiv 2014/24 med den
bulgariska réttsordningen, allmént tillaimplig pa alla upphandlingsforfaranden for vilka stod ges
fran europeiska fonder, oberoende av kontraktens virde, sdsom framgar av savil artikel 1.1 i
denna lag som artikel 49.2 i lagen om europeiska fonder.

Eftersom bestdmmelserna i direktiv 2014/24 pa ett direkt och ovillkorligt sétt har gjorts tillimpliga
pa situationer som, i likhet med den situation som ér i fraga i det nationella malet, normalt faller
utanfor direktivets tillimpningsomrade, finns det saledes skdl att besvara den forsta
tolkningsfragan.

Den hiénskjutande domstolen har stéllt denna fraga for att fa klarhet i huruvida artikel 58.4 i
direktiv 2014/24 ska tolkas s3, att en upphandlande myndighet, inom ramen for ett férfarande for
offentlig upphandling, far uppstilla stringare urvalskriterier betriffande de ekonomiska
aktorernas tekniska och yrkesmissiga kapacitet &n de minimikrav som uppstills i nationell
lagstiftning i detta avseende.

Domstolen konstaterar att svaret pd denna fraga klart framgar av sjélva ordalydelsen i artikel 58 i
direktiv 2014/24.

Enligt artikel 58.1 andra stycket i detta direktiv far en upphandlande myndighet som villkor for de
ekonomiska aktorernas deltagande endast foreskriva de kriterier som avses i artikel 58.2, 58.3
och 584 i direktivet, avseende behorigheten att utéva yrkesverksamheten i fraga, den
ekonomiska och finansiella stiallningen respektive den tekniska och yrkesmaissiga kapaciteten. De
nidmnda villkoren ska vidare begrdnsas till sidana som dr lampliga for att se till att
anbudssokanden eller anbudsgivaren har den réttsliga och finansiella formaga samt den tekniska
och yrkesmadssiga kapacitet som kravs for att utfora det kontrakt som ska tilldelas. Samtliga dessa
villkor ska dessutom ha samband med och sta i proportion till kontraktsféremalet.
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En upphandlande myndighet ska vid faststillandet av urvalskriterierna dven folja de
grundldggande principer for tilldelning av kontrakt som anges i artikel 18.1 i direktiv 2014/24. En
upphandlande myndighet ska for det forsta behandla de ekonomiska aktorerna lika och utan
diskriminering samt agera pa ett dppet och proportionerligt satt och, for det andra, se till att en
upphandling inte utformas i syfte att undanta den fran direktivets tillaimpningsomréde eller att
pa konstlad védg begriansa konkurrensen genom att utforma den pa ett visst sitt i syfte att pa ett
otillborligt satt gynna eller missgynna vissa ekonomiska aktorer.

Upphandlande myndigheter, vilka ér de som har bést forutsattningar att bedoma sina egna behov,
har emellertid av unionslagstiftaren getts ett stort utrymme for skonsmaéssig bedomning vid
faststédllandet av urvalskriterier, vilket bland annat framgér av den dterkommande anvédndningen
av verbet "fa” i artikel 58 i direktiv 2014/24. De har saledes enligt punkt 1 i denna artikel ett visst
beddmningsutrymme vid faststéllandet av de villkor f6r deltagande i ett upphandlingsférfarande
som de anser har samband med kontraktsforemalet och star i proportion till detta samt &r
lampliga for att se till att anbudssokande eller anbudsgivare har den rittsliga och finansiella
formaga samt den tekniska och yrkesmassiga kapacitet som krévs for att utféra det kontrakt som
ska tilldelas. Enligt punkt 4 i ndmnda artikel far den upphandlande myndigheten narmare bestamt
fritt bedoma de villkor for deltagande som den anser ér dgnade att bland annat sékerstélla att
kontraktet fullgors enligt en kvalitetsstandard som den anser vara lamplig.

Artikel 58 i direktiv 2014/24 kan foljaktligen inte utgora hinder for en upphandlande myndighet
att uppstilla ett kvalifikationskrav i meddelandet om upphandling, enbart pa grund av att det gar
utover det minimikrav som uppstélls i nationell lagstiftning, om detta kvalifikationskrav ar
motiverat med héansyn till kontraktsforemalet, star i proportion till detta och @ven uppfyller de
ovriga villkor som det erinrats om i punkterna 48 och 49 ovan. Det ankommer hirvid pa de
nationella domstolarna att i mojligaste man tolka sin nationella rétt pa ett sadant sitt att den
overensstimmer med unionsritten (se for ett liknande resonemang, dom av den 24 juni 2019,
Poptawski, C-573/17, EU:C:2019:530, punkt 57, och dom av den 6 oktober 2021, Sumal,
C-882/19, EU:C:2021:800, punkt 70).

I forevarande fall framstar det kvalifikationskrav som é&r aktuellt i det nationella malet som
motiverat med hénsyn till artikel 58 i direktiv 2014/24, vilket det emellertid ankommer pa den
hanskjutande domstolen att prova. For det forsta har detta krav otvivelaktigt samband med
foremalet for det kontrakt som ér i fraga i det nationella malet. For det andra forefaller namnda
krav inte ha Overskridit det utrymme for skonsmaissig bedomning som den upphandlande
myndigheten har vid faststdllandet av urvalskriterierna, sérskilt som tre anbud ldmnats in trots
att kontraktets uppskattade virde var blygsamt, eftersom det inte ens uppgick till 5 procent av
troskelvardet for tillimpning av direktiv 2014/24.

Mot bakgrund av vad som anforts ovan foljer att den forsta tolkningsfragan ska besvaras enligt
foljande. Artikel 58.1 och 58.4 i direktiv 2014/24 ska tolkas sa, att dessa bestimmelser inte utgor
hinder for att en upphandlande myndighet, inom ramen for ett forfarande for offentlig
upphandling, sdsom urvalskriterier avseende ekonomiska aktorers tekniska och yrkesmaissiga
kapacitet, kan uppstélla stringare krav é&n de minimikrav som uppstills i den nationella
lagstiftningen, under forutséttning att dessa krav dr dgnade att sdkerstilla att en anbudssokande
eller anbudsgivare har den tekniska och yrkesmadssiga kapacitet som kravs for att utfora det
kontrakt som ska tilldelas och att kraven har ett samband med kontraktsféremalet samt star i
proportion till detta.
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Den andra och den fjdrde fragan

Den hiénskjutande domstolen har stéllt den andra fragan for att fa klarhet i huruvida artiklarna 4
och 5 i forordning nr 2988/95 ska tolkas sd, att en upphandlande myndighets faststillande av
urvalskriterier som strider mot artikel 58 i direktiv 2014/24 kan fa olika konsekvenser beroende
pa om det ror sig om en icke-culpés handling eller om en Overtridelse som har begatts
uppsétligen eller orsakats av oaktsamhet.

Den fjarde fragan har stéllts for att fa klarhet i huruvida proportionalitetsprincipen ska tolkas s3,
att den utgor hinder for en nationell lagstiftning enligt vilken en upphandlande myndighet som
bryter mot reglerna for offentlig upphandling kan &ldggas en sanktionsavgift motsvarande
2 procent av virdet av det kontrakt som ingétts, inklusive merviardesskatt, dock hogst 10 000
BGN, det vill sdga cirka 5100 euro, utan att det dr nodvéndigt att faststélla 6vertrddelsens svar-
hetsgrad eller dess verkliga eller potentiella ekonomiska inverkan pa unionens intressen.

Domstolen konstaterar att den andra och den fjirde fragan bygger pa antagandet att det
kvalifikationskrav som faststéllts av den upphandlande myndigheten strider mot artikel 58 i
direktiv 2014/24.

Av svaret pa den forsta fragan framgér emellertid att ett sidant krav framstar som forenligt med
denna bestimmelse. Det saknas dérfor anledning for domstolen att préva den andra och den
fjarde fragan.

Den tredje fragan

Den hénskjutande domstolen har stéllt den tredje fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 8.3 i
forordning nr 2988/95, jamford med skilen 43 och 122 i férordning nr 1303/2013, ska tolkas sa,
att den utgor hinder for att nationella myndigheter, som skyddar unionens finansiella intressen,
gor skilda bedomningar av samma omstandigheter i ett forfarande for tilldelning av ett offentligt
kontrakt.

Enligt artikel 8.3 i férordning nr 2988/95 ska regler som galler for olika sektorer innehalla de
bestimmelser som behovs for att sdkerstdlla likvdardig kontroll genom tillndrmning av
forfarandena och kontrollmetoderna.

I skal 43 i den sektorsspecifika forordning som ér tillimplig i det nationella malet, det vill sdga
forordning nr 1303/2013, anges bland annat att de avsedda slutmottagarna, for att sakerstélla
proportionella kontrollstrategier och sdkra finansieringsinstrumentens mervérde, inte bor
avskriackas av orimliga administrativa bordor. Vad giller skél 122 i den ndmnda férordningen,
anges dédr att man for att minska stodmottagarnas administrativa bérda bor infora sirskilda
regler i syfte att minska risken for att unionens revisionsritts, kommissionens eller
revisionsmyndighetens revision av samma insatser 6verlappar varandra.

Det framgar emellertid tydligt av beslutet om hanskjutande att revisionen av kommunen Lukovits
forvaltning genomfordes av revisionsritten for att sikerstilla efterlevnaden av lagen om offentlig
upphandling, och inte efterlevnaden av féorordning nr 1303/2013, vilket innebér att denna revision
och den sanktion som paforts med stod av denna forordning inte omfattas av
tillampningsomradet for denna férordning.
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Sasom kommissionen har papekat i sitt skriftliga yttrande hindrar forordning nr 1303/2013 inte
medlemsstaterna fran att inrdtta organ som ska utoéva tillsyn 6ver och genomfdra revision
avseende offentliga eller privata organs verksamhet, och behorigheten for sadana organ regleras
dd inte av denna forordning.

Skélen 43 och 122 i forordningen saknar saledes betydelse for svaret pa tolkningsfragan.

Det star darmed klart att ingen bestimmelse i forordningarna nr 2988/95 och nr 1303/2013 utgor
hinder for att ett forfarande for offentlig upphandling kan bli foremal {6r tva kontroller, varav den
ena utfors av den forvaltande myndigheten medan den andra gors av revisionsmyndigheten. Saval
den oberoende stillning som var och en av dessa myndigheter har som de olika syften som de ska
efterstréva leder till slutsatsen att de, den ena efter den andra, kan utféra kontroller avseende ett
och samma forfarande for offentlig upphandling.

Den omstindigheten att den myndighet som forvaltar det operativa programmet
"Miljo 2014-2020” i forevarande fall ansadg att det kvalifikationskrav som ar aktuellt i det
nationella malet inte stred mot bestimmelserna om offentlig upphandling kan for 6vrigt inte ge
upphov till nagra som helst berittigade forvantningar hos den upphandlande myndigheten.
Rétten att aberopa principen om skydd for berittigade forvantningar tillkommer ndmligen
endast en enskild person hos vilken en forvaltningsmyndighet har viackt grundade forhoppningar
genom att ge vederborande tydliga forsikringar i form av tydliga, ovillkorliga och samstdmmiga
uppgifter fran behoriga och tillforlitliga kéallor Uppfattningen att staten utgoér en enhet, som ar
forharskande bade i den internationella folkratten och i unionsratten, utesluter emellertid i
princip att en nationell myndighet kan aberopa den unionsrittsliga principen om skydd for
berittigade forvintningar i ett mél dir myndigheten stélls mot en annan del av staten (dom av den
20 maj 2021, Riigi Tugiteenuste Keskus, C-6/20, EU:C:2021:402, punkterna 69 och 70).

Den omstindigheten att den myndighet som fOrvaltar det operativa programmet
"Milj6 2014—2020” redan har godként, om én underforstatt, det kvalifikationskrav som &r aktuellt
i det nationella malet kan saledes inte aberopas av den upphandlande myndigheten for att hindra
revisionsratten fran att prova huruvida detta krav ar férenligt med unionsrétten.

Det ska emellertid papekas att ett kombinerat ingripande av en forvaltande myndighet och en
revisionsmyndighet maste vara forenligt med de réttigheter och principer som garanteras i
Europeiska unionens stadga om de grundldggande rittigheterna, i synnerhet
proportionalitetsprincipen. I artikel 8.2 i forordning nr 2988/95 foreskrivs i detta avseende att
kontrollatgérderna inte far medfora orimligt stora ekonomiska svarigheter och administrativa
kostnader.

I forevarande fall finns det, med forbehall for den hénskjutande domstolens provning, inget som
tyder pa att mottagarna av stod fran europeiska fonder skulle avskrickas fran att ansoka om
sadant stod i Republiken Bulgarien pa grund av forekomsten av orimliga administrativa bérdor.

Vidare kan efterhandskontroller som utférs av en forvaltande myndighet och en
revisionsmyndighet inte paverka lagenligheten av ett tilldelningsbeslut som vunnit laga kraft i
forhallande till deltagarna i upphandlingen och den upphandlande myndigheten, da de
bedomningar som den upphandlande myndigheten har gjort i detta avseende omfattas av
tillimpningsomradet for radets direktiv 89/665/EEG av den 21 december 1989 om samordning
av lagar och andra forfattningar for prévning av offentlig upphandling av varor och bygg- och
anldggningsarbeten (EGT L 395, 1989, s. 33; svensk specialutgava, omrade 6, volym 3, s. 48).
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Av det ovan anforda foljer att artikel 8.3 i forordning nr 2988/95, jamférd med forordning
nr 1303/2013, ska tolkas s3, att denna bestimmelse, med forbehall fér proportionalitetsprincipen,
inte utgor hinder for att nationella myndigheter som skyddar unionens finansiella intressen gor
skilda beddmningar av samma omstdndigheter i ett forfarande for tilldelning av ett offentligt
kontrakt.

Rittegangskostnader

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

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (attonde avdelningen) foljande:

1) Artikel 58.1 och 58.4 i Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den
26 februari 2014 om offentlig upphandling och om upphivande av direktiv 2004/18/EG,
i dess lydelse enligt kommissionens delegerade forordning (EU) 2017/2365 av den
18 december 2017, ska tolkas sa, att dessa bestimmelser inte utgor hinder for att en
upphandlande myndighet, inom ramen for ett forfarande for offentlig upphandling,
sasom urvalskriterier avseende ekonomiska aktorers tekniska och yrkesmaissiga
kapacitet, kan uppstilla stringare krav dn de minimikrav som uppstills i den nationella
lagstiftningen, under forutsittning att dessa krav dr dgnade att sidkerstilla att en
anbudssokande eller anbudsgivare har den tekniska och yrkesmissiga kapacitet som
kriavs for att utfora det kontrakt som ska tilldelas och att kraven har ett samband med
kontraktsforemalet samt star i proportion till detta.

2) Artikel 8.3 i radets forordning (EG, Euratom) nr 2988/95 av den 18 december 1995 om
skydd av Europeiska gemenskapernas finansiella intressen, jamford med
Europaparlamentets och radets féorordning (EU) nr 1303/2013 av den 17 december 2013
om faststillande av gemensamma bestimmelser for Europeiska regionala
utvecklingsfonden, Europeiska socialfonden, Sammanhallningsfonden, Europeiska
jordbruksfonden for landsbygdsutveckling och Europeiska havs- och fiskerifonden, om
faststillande av allmidnna bestimmelser for Europeiska regionala utvecklingsfonden,
Europeiska socialfonden, Sammanhallningsfonden och Europeiska havs- och
fiskerifonden samt om upphivande av radets forordning (EG) nr 1083/2006, ska tolkas
sa, att denna bestimmelse, med forbehall for proportionalitetsprincipen, inte utgor
hinder for att nationella myndigheter som skyddar Europeiska unionens finansiella
intressen gor skilda bedomningar av samma omstindigheter i ett forfarande for
tilldelning av ett offentligt kontrakt.

Underskrifter
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