Sammanfattning C-491/19 -1

Mal C-491/19

Sammanfattning av begaran om forhandsavgdrande enligt artikel 98.1 i
domstolens rattegangsregler

Datum for ingivande:
26 juni 2019
Hanskjutande domstol
Kuria (Hogsta domstolen, Ungern)
Datum for beslutet att begara forhandsavgdrande:
2 maj 2019
Svaranden i forsta instans (klagande i hdgsta instans):

Emberi Eréforrasok Minisztériuma (Ministeriet for manskliga
resurser, Ungern)

Karanden i forsta instans (motpart i hogsta‘instans):

Szent BorbalaiKérhaz

Saken i maletwid den nationella domstolen

Skydd aw, Europeiska unionens ekonomiska intressen — Asidosittande av
bestammelserna om offentlig upphandling som dven utgor ett avtalsbrott —
Behorighet forden civilrattsliga domstol som prévar brottet mot bidragsavtalet att
sla, fastyattudet forekommit en oegentlighet i samband med den offentliga
upphandlingen.

Syfte med och rattslig grund for begdran om férhandsavgorande

Dels handlar det nationella malet om att fa klarlagt huruvida de organ som é&r
behdriga att handlagga ett forfarande pa grund av oegentligheter i ett
rattsforhallande som uppkommit till foljd av ett bidragsavtal, &r behoriga att direkt
préva varje asidosattande som lett till en negativ ekonomisk effekt for Europeiska
unionens budget och huruvida de, om sa ar fallet, ar skyldiga att tillampa
finansiella korrigeringar.
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Dels avser begaran om forhandsavgorande fragan huruvida, for det fall att det i ett
rattsforhallande som uppkommit pa grund av ett bidragsavtal uppdagas en
oegentlighet i form av ett dsidosittande av  nagon offentlig
upphandlingshestammelse som ocksa innebar ett brott mot avtalet, den ungerska
nationella lagstiftningen rorande ansprak i samband med offentlig upphandling
ska tillampas, enligt vilken mojligheten att gora gdallande ett civilrattsligt
skadestandsansprak som har sin grund i asidosattandet av lagen om offentlig
upphandling dr beroende av att ett annat organ, Kozbeszerzési Dontdbizottsag
(Overklagandenamnden for offentlig upphandling, Ungern) (nedan kallad
dverklagandendmnden) eller en domstol — som provar ett overklagande av ett
beslut fran 6verklagandenamnden — slutgiltigt har faststéllt att bestammelsen har
asidosatts. Begaran om forhandsavgorande handlar ocksde.om “huruvida den
domstol som provar de civilrattsliga skadestandsanspraken, ar-behorig, att prova
oegentligheten i samband med den offentliga upphandlingen “nér den, provar
avtalsbrottet, for det fallet att det inte har inlétts naget forfarande vid
overklagandendmnden.

Den rattsliga grunden for begéran om forhandsavgorande arartikel 267 FEUF.

Tolkningsfragor

1 | det rattsforhallande som uppkommer ‘pa,grund-av ett bidragsavtal, ar de
formedlande myndigheterna och @rganen‘i,medlemsstaterna behdriga att i forsta
eller andra instans handlagga ett¥forfarande pa grund av oegentlighet for att i sina
forfaranden, i enlighet /med“adets férordning (EG) nr 1083/2006 av den 11 juli
2006 om allménna bestammelser for, Europeiska regionala utvecklingsfonden,
Europeiska socialfondentechySammanhallningsfonden samt om upphavande av
forordning (EG), nr 1260/1999 (nedan kallad forordningen) — i synnerhet inom
ramen for defn kontrollmekanism<som regleras i artiklarna 60, 70 och 98 — direkt
prova varjesasidesattande som har lett till eller skulle ha kunnat leda till en negativ
ekonomisk effekt for Europeiska unionens budget, och &r de, vid behov, skyldiga
att tilldmpa finansiellakorrigeringar?

2,  Sakerstallsyskyddet av unionens finansiella intressen med tillborlig
effektivitet,genom en nationell processrattslig lagstiftning, eller den praxis dar
denna lagstiftning tolkas, enligt vilken mojligheten att sla fast att det foreligger ett
avtalsbrott ‘med avseende pa bidragsavtalet pa grund av ett asidosattande av
bestammelserna om offentlig upphandling (oegentlighet) och gora géllande ett
civilrattsligt skadestandsansprak som har sin grund i detta asidosattande, &r
beroende av att Overklagandenamnden for offentlig upphandling eller en domstol
— som provar ett overklagande av ett beslut fran Gverklagandenamnden —
slutgiltigt har faststallt att bestammelsen har asidosatts?

3 Om asidoséttandet av bestammelserna om offentlig upphandling innebér en
oegentlighet men det inte har inletts nagot forfarande vid 6verklagandenamnden,
ar da den domstol som prévar de civilrattsliga skadestandsanspraken rérande
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fullgdrelse av bidragsavtalet behdrig att prova oegentligheten i samband med den
offentliga upphandlingen nér den provar avtalsbrottet?

Anford unionslagstiftning

— Radets forordning (EG) nr 1083/2006 av den 11 juli 2006 om allméanna
bestimmelser for Europeiska regionala utvecklingsfonden, Europeiska
socialfonden och Sammanhallningsfonden samt om upphévande av férordning
(EG) nr 1260/1999 (EUT L 210, 2006, s. 25, och rattelse i EUT L445, 2007, s.
38 och i EUT L 301, 2008, s. 40) (nedan kallad férordningen): attiklarna 60, 70
och 98.

— Praxis vid Europeiska unionens domstol, bland annatfdomar aw, den 26 ‘maj
2016, Judetul Neamt och Judetul Bacau (C-260/14 oeh “€C-261/14,
EU:C:2016:360), av den 14 juli 2016, Wroctaw — Miastowpa prawach powiatu
itelet (C-406/14, EU:C:2016:562), av den 46 december 2017, Compania
Nationald de Autostrazi si Drumuri Nagionaléy, din) Remania  (C-408/16,
EU:C:2017:940), av den 5 oktober 2000, kommissionen/Frankrike (C-18/98,
EU:C:2000:54), av den 4 juni 2009 Rometon (C=158/08,"EU:C:2009:349), av
den 17 september 2014, Cruz & Cempanhiay(C-341/133EU:C:2014:2230), av
den 18 december 2014, Somvag.(C-599/13, EU:C:2014:2462), av den 7 augusti
2018, Hochtief (C-300/17, EU:C:2018.635):

Tillamplig nationell lagstiftning

— A 2007-2013 programozasi Widészakban az Eurdpai Regionalis Fejlesztési
Alapbdl, az Eurgpai Szoctélis“Alapbol és a Kohézios Alapbol szarmazo
tdmogatasok felhaszhalasanak rendjérdl szolo 4/2011. (I. 28.) Korm. rendelet
(dekret 4/2011 av.den 28 januari 2011 om anvéandning av stod fran Europeiska
regionala utvecklingsfonden, Europeiska socialfonden och
Sammanhallningsfonden under programperioden 2007-2013) (nedan kallat
dekretet): ‘2 8 punkt{l leden 24 och 27, 86 § punkt 3, 87 § punkt 2, 90 §
punkterna 2-4, 92 § punkterna 1 och 2, 97 §, 98 § punkterna 1-3 och 99 §
punkt4.

— Akbzbeszerzésekrol szold 2011. évi CVIIL toérvény (2011 ars lag nr CVIII om
offentlig upphandling) (nedan kallad lagen om offentlig upphandling).

— Az allamhéztartasrdl sz6l6 2011. évi CXCV. torvény (2011 ars lag nr CXCV
om de offentliga finanserna) (nedan kallad lagen om de offentliga finanserna):
53/A § punkt 1.

— A Polgari Torvénykonyvrdl szolo 1959. évi IV. Torvény (1959 érs lag nr IV
om inférande av civillagen (nedan kallad den gamla civillagen): 277 § punkt 1.
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Kortfattad redogorelse for de faktiska omstandigheterna och forfarandet i
malet vid den nationella domstolen

Genom skrivelse av den 1 mars 2011 beviljade Nemzeti Fejlesztési Ugynokség
(Nationella utvecklingsmyndigheten, Ungern), som var rattslig foregangare till
Emberi Er6forrasok Minisztériuma (Ministeriet for ménskliga resurser, Ungern)
(svarande i forsta instans) (nedan kallad svaranden), i egenskap av tillhandahallare
av medel, ett icke aterbetalningspliktigt bidrag till den rattsliga foregangaren till
Szent Borbala Korhaz (Heliga Barbara-sjukhuset) (karande i forsta instans) (nedan
kallad kdranden), inom ramen for ett stddprogram som finansierades(bade via den
ungerska statsbudgeten och via Europeiska regionala utvecklingsfonden, vilket
foranledde karanden och det formedlande organ som foretradde svakandeniatt inga
ett bidragsavtal pa ett maximalt belopp av 4 264 050 289 HUF for attygenomfora
ett moderniseringsprojekt vid sjukhuset.

Vid en kontroll i efterhand av de offentliga upphandlingsforfarandena for
renoveringen av fyra byggnader vid sjukhuset,{kenstaterades ‘det att det fanns
tecken pa oegentlighet. Emberi Erdéforfdsok®, Minisztétiuma Palyazatok
Feliilvizsgalati Féosztalya (Generalinspektionen %for “effentlic upphandling vid
Ministeriet for manskliga resurser), som “handlade, forfarandet pa grund av
oegentlighet som forsta myndighetsinstans, slogfast att.uppdelningen i fyra olika
delar av den offentliga upphandlingen. for renoveringen av de fyra byggnaderna
och den omstandigheten att vardet av varje del beaktades for sig vid faststallandet
av det uppskattade vardet, innebar, ett asidosédttande av 18 § punkterna 1 och
2lagen om offentlig upphandling, wilken ror férbud mot uppdelning i flera delar.

Till foljd av forfarandet pa grund av oegentlighet beslét myndigheten att avsla
65 319 907 HUF av, beloppetufor ‘de fyra kontrakten, det vill sdga 25 % av det
bidrag som sokis.

Efter att sékandend®verklagat det beslutet, handlades forfarandet pa grund av
oegentlighet sem andra myndighetsinstans av Miniszterelnokség Jogi Ugyekért
Felel8sw Helyettesy, Allanititkara (bitridande statssekreteraren med ansvar for
rattsfidgory vidy, premidrministerns kansli), vilken handlade som Ko&zponti
Koordinaciés,Szerv (central samordningsmyndighet) och faststallde beslutet om
oegentlighet dem, 5 oktober 2016. Karanden betalade tillbaka det nekade
bidragsbeloppet.

| sin stamningsansdkan aberopade karanden att avtalet hade fullgjorts och yrkade
att svaranden skulle aldggas att betala 65 319 917 HUF jamte dréjsmalsranta.
Domstolen i forsta instans bifoll talan i sin dom, vilken faststélldes av domstolen i
andra instans.

Svaranden oOverklagade den slutliga domen och yrkade att den skulle upphévas
och att k&randens talan skulle ogillas.
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Parternas huvudsakliga argument i malet vid den nationella domstolen

Kéranden har gjort géallande att éverklagandendmnden enligt 134 § punkt 2 lagen
om offentlig upphandling har exklusiv behdrighet att handldgga ett forfarande i
samband med ett asidoséttande av bestammelser om offentlig upphandling. Enligt
140 § punkt 1 led g i den lagen far det organ som beviljar bidraget inleda
forfarandet vid overklagandenamnden, nar det i utdvandet av sina funktioner far
kannedom om en handling eller underlatenhet som asidosétter lagen om offentlig
upphandling.

Kéranden menar att det av 165 § punkt 1 lagen om offentlig upphandling foljer att
dverklagandendmnden eller en domstol — som provar ett Overklagande, av ett
beslut fran 6verklagandendamnden — slutligt maste ha slagit fasteatt det foreligger
ett asidosattande av bestimmelserna om offentlig upphandling;wfor att “ett
skadestandsansprak som bygger pa detta asidoséttandesska kunna goras gallande. |
den man det for att sla fast att det foreligger en oegentlighet i den mening som
avses i 2 8 punkt 1 led 24 i dekretet, krdvs att efrannanimyndighet.meddelar ett
beslut dessforinnan eller dessforinnan avgor Aagon, fraga,\fardentansvarige vid
den myndighet som handlagger forfarandety, pay grund av oegentlighet
vilandefdrklara forfarandet.

Kéranden anser att svaranden intevar behorig att prova asidosattandet enligt 18 §
punkterna 1 och 2 samt 122 § punkt 7 led a\lagen_om offentlig upphandling, och
inte heller att dra in bidraget pa grundval aw resultatet av det forfarandet, eftersom
dverklagandendmnden haréexklusiv ‘behorighet att prova om karanden verkligen
har asidosatt de bestammelserna. Enligtykéaranden skulle det riktiga ha varit att
svaranden vilandeforklarade forfarandet pa grund av oegentlighet enligt 87 §
punkt 2 i dekretetoch inledderett férfarande vid 6verklagandendmnden.

I sin svarsinlaga yrkade“svaranden att talan skulle ogillas. Enligt svaranden hade
investeringen 1 ‘defyra byggnaderna gjorts inom ramen for ett projekt, vilket
innebéar “att karanden asidosatte 18 § punkterna 1 och 2 lagen om offentlig
upphandling,pa“séa, satt, att’ villkoren for att genomfora ett forhandlat forfarande
utan“meddelande om\upphandling inte var uppfyllda, mot bakgrund av det totala
investeringsheloppet (122 8§ punkt 7 lagen om offentlig upphandling).

Svaranden ‘papekade att det av artikel 60 i forordningen foljer att
forvaltningsmyndigheten och det formedlande organet ska se till att finansieringen
och detutvalda insatserna uppfyller kriterierna for operativa program och att de
uppfyller kraven i tillampliga unionsregler och nationella regler under hela
genomforandeperioden. Svaranden menade att indragningen av bidraget var
rattsenlig, eftersom denne vid sin kontroll hade provat huruvida kdaranden hade
brutit mot avtalet och det ddrmed hade lett till eller skulle ha kunnat leda till en
negativ ekonomisk effekt for Europeiska unionens eller Ungerns budget. Inom
ramen for sin prévning av dessa fragor var svaranden behérig att sla fast att det
forekommit en oegentlighet, vilket innebar att denne fick dra in en del av stddet.
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Svaranden gjorde dessutom géllande att 140 & punkt 1 lagen om offentlig
upphandling och 86 § punkt 3 i dekretet enbart foreskriver en mojlighet for det
organ som beviljar bidraget och det férmedlande organet att inleda forfarandet vid
overklagandenamnden, men inte nagon skyldighet att gora det.

Kortfattad redogorelse for skalen till att forhandsavgdrande begars

Det har i Ungern utvecklats ett eget forfarandesystem som innebér att mojligheten
att gora gallande skadestandsansprak som har sin grund i asidosattandet av lagen
om offentlig upphandling ar beroende av att ett annat organ slutgiltigt har slagit
fast att bestammelsen har asidosatts.

| korthet ska Kria avgora huruvida det, med aberopande av'att svaranden saknade
behdrighet att sla fast att det skett en oegentlighet i samband med enwoffentlig
upphandling, i enlighet med ett bidragsavtal far' kravasdatt det indragna
bidragsbeloppet ska betalas tillbaka.

Den hénskjutande domstolen &r mycket tveksamitill em deniformella tolkningen i
den slutliga domen &r riktig. Artiklarna 60, 70 och*98 1 fgrordningen kraver att de
myndigheter i forsta och andra instans som handlagger férfarandet pa grund av
oegentlighet, ska vara behdriga att sla fast'alla oegentligheter och korrigera dem,
samt att krdva in de felaktigt utbetalda beloppen. TAgen nationell bestdimmelse
eller tolkningspraxis far foreskriva att, mgjligheten att gora gallande ett
civilrattsligt ansprak avseende aterbetalningav ett bidrag, ska vara beroende av att
det forst har genomforts ettannat férfarande vid en annan myndighet, framfor allt
med tanke pa att den ‘myndighet i forsta instans som handlagger forfarandet pa
grund av oegentlighet bara.har. en'mojlighet, men inte nagon skyldighet, att inleda
ett forfarande rOrande offentligyupphandling, och att den myndighet som &r
behorig att meddela ett'beslut i andra instans visserligen far inleda ett forfarande
vid Overklagandendmnden;smen vid sin prévning av Overklagandet inte &r bunden
av innehallet ioverklagandenamndens beslut.

Europeiska unionens,domstol har tidigare i dom C-300/17, Hochtief, slagit fast att
unionsratten, intesutgér hinder for en nationell processrattslig lagstiftning, enligt
vilken majlighetenatt gora gallande ett civilrattsligt skadestandsansprak som har
siny grund iy asidosattandet av bestammelser om offentlig upphandling och
kontraktstilldelning &r beroende av att Overklagandendmnden for offentlig
upphandling eller en domstol — som provar ett 6verklagande av ett beslut fran
overklagandenamnden — slutgiltigt har faststallt att bestammelsen har asidosatts.

Enligt den slutliga domen antog den ungerska lagstiftaren bestdmmelserna om
uppdelning av befogenheter for att forhindra réttsosékerhet. Det innebér att om
overklagandenamnden — som ar behorig att sla fast att det skett ett dsidosattande
av bestammelser om offentlig upphandling och vid vilken saken ska prévas — inte
slar fast att det skett ett asidosattande, sa kan det heller inte aberopas i ett
efterfoljande civilrattsligt forfarande. Denna avsikt fran lagstiftarens sida stods
ocksa av de ungerska Overratternas praxis, av vilken framgar att om den behoriga
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domstolen inte har slagit fast att det skett ett asidosattande i ett forfarande rérande
offentlig upphandling, sa gar det inte att i en civilrattslig tvist sluta sig till att det
skett ett asidosdttande av de bestimmelser som reglerar offentliga
upphandlingsforfaranden.

Kuria anser att &ven om bidragsavtal och offentliga kontrakt &r rattsinstitut som
hanger nara samman med varandra, sa bor det goras atskillnad mellan dem, i
synnerhet vad betréaffar villkoren for att krdva fullgorelse av de forpliktelser som
de medfor. De rattsfragor som uppkommer i forevarande mal aktualiserar fragor
om tolkningen av unionsrétten, i synnerhet av foérordningen.

Mot bakgrund av att karandens projekt har genomférts genom en samfinansiering
med medel fran Europeiska regionala utvecklingsfonden och fran den ungerska
statsbudgeten, bor det klargoras huruvida tolkningen ifden slutliga, demen“av
forordningen och av det dekret som antagits for att genomfora den, ar“férenlig
med det syfte som unionslagstiftaren efterstravat.

Det bor &ven Kklargoras huruvida ett avtalsbrott™i, formiav ett uppenbart
asidosattande av bestimmelserna om offentlig upphandling; 0mfattas av begreppet
oegentlighet, sa som det definieras i unionsratten.

| artikel 2 led 7 i forordningen och 248" punkt™d led 24 i dekretet definieras
begreppet oegentlighet som varje Overtradelsesay en bestammelse i unionsratten
som éar foljden av en handling ellex en underlatenheét av en ekonomisk aktor, och
som har lett eller skulle s/a kumpat, leda till en negativ ekonomisk effekt for
Europeiska gemenskapernastallmanna budget genom att den allménna budgeten
belastas med en otillborlig “wtgift,, respektive som varje &vertradelse av
bestammelser i den nationella,ratten och av de skyldigheter som parterna i ett
bidagsavtal haratagitysig och sam leder till eller skulle ha kunnat leda till en
negativ effekt for Europeiska unionens, och darmed Ungerns, finansiella intressen.

Den forordning som ar relevant i forevarande mal har till syfte att sakerstélla en
god f6rvaltning av, unionens fonder och skydd for dess finansiella intressen (dom
C-260/140chi,C-261/14, Judetul Neamt y Judetul Bacau). Enligt domstolens
telkning,blirslutsatsen av detta att unionen genom fonderna endast ska finansiera
sadana atgarder'som utfors helt i enlighet med unionsratten, daribland reglerna for
offentlighupphandling (dom C-406/14, Wroctaw — Miasto na prawach powiatu,
och dom C-408/16, Compania Nationald de Autostrazi si Drumuri Nationale din
Romania).

Den hanskjutande domstolen anser att det beviljade bidraget utgor en férdel som
bygger pa tillampningen av de unionsrattsliga reglerna, och att ett villkor for att
bidraget ska beviljas ar att den relevanta lagstiftningen efterlevs. Om det villkoret
inte ar uppfyllt forlorar den uppnadda fordelen sin réattsliga grund, inte i form av
en sanktion utan helt enkelt som en foljd av konstaterandet av denna oegentlighet
(domarna Judetul Neamt och Judetul Bacau, C-260/14 och C-261/14, Pometon, C-
158/08, Cruz & Companhia, C-341/13, och Somvao, C-599/13). Detta vécker
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fragan huruvida bidragsmottagaren har en subjektiv ratt att krava aterbetalning av
ett bidrag som dragits in pa grund av avtalsbrott och som denne betalat tillbaka.

Det bor klargoras huruvida ett forfarandesystem som mdojliggor att en oegentlighet
som slagits fast i ett forfarande av forvaltningsréattslig karaktar far omprévas i ett
civilrattsligt forfarande, &ar forenligt med ett effektivt skydd av unionens
ekonomiska intressen (dom C-406/14, Wroctaw — Miasto na prawach powiatu).

Detta  aktualiserar ~ den  rattsliga  tolkningsfragan  huruvida  denna
behorighetsfordelning, for det fallet att de myndigheter och organ som ar behdriga
att handlagga forfarandet pa grund av oegentlighet inte har befogenheter att sla
fast oegentligheter i form av asidosattande av bestammelserna, om “offentlig
upphandling, utan nar det finns tecken pa att dessa bestammelserhar asidosatts far
vilandeforklara sina forfaranden och vénda sig till overklagandendamndeny,inte gor
det alltfor svart eller omojligt att pa ett effektivt satt skyddayunionens, och'darmed
Ungerns, ekonomiska intressen.

Vid prévningen av denna fradga ar det viktigtiatt, beakta, att{ de ungerska
bestammelserna enbart ger de organ som, handldgger. fékfarandet pa grund av
oegentlighet en mojlighet att vanda sig till overklagandendmnden. Eftersom
forfarandet vid overklagandenamndemymaste inledas ‘inon» en viss tid, kan det
medfora att vissa oegentligheter inte far'nagra rattsliga konsekvenser. Dessutom
kan det langdragna mellankommandenforfarandet forlanga forfarandet, vilket
ocksa kan vara till men for det effektiva skyddet.av de ekonomiska intressena. Det
bor dven beaktas att innehallet iy det, beslut,som fattas i det mellankommande
forfarandet inte ar bindande, for den“myndighet som provar Overklagandet i
forfarandet pa grund“.av oegentlighet (98 & punkt 3 lagen om offentlig
upphandling).

I den man de myndigheter som beviljar bidraget &r skyldiga att inleda ett
forfarandemvid “endannanymyndighet for att kunna sla fast ett uppenbart
asidosattande “rorande offentlig upphandling som ocksa innebér ett brott mot
bidragsavtalety och, endast 'da far faststilla att det foreligger en oegentlighet och
krava, aterbetalning ‘av de felaktigt utbetalda bidragen, kan dessa myndigheters
kentrollbefogenheter komma att urholkas. Detta kan berOva unionsratten dess
andamalsenliga“verkan, eftersom det dven vid allvarliga asidoséttanden gor det
mojligt for bidragsmottagaren att krava hela bidragsbeloppet genom att aberopa
fullgGrelse av avtalet.

Pa grundval av dessa Gvervaganden bor det klargéras huruvida den tolkning av
lagen om offentlig upphandling som gjorts i den slutliga domen, &r &gnad att
sékerstélla ett effektivt skydd av Europeiska unionens, och darmed Ungerns,
ekonomiska intressen.

For det fallet att svaret pa ovanstaende fraga ar nej, uppkommer fragan huruvida
det organ som &r behorigt att handlagga forfarandet pd grund av oegentlighet,
aven ar behorigt — ocksa genom att direkt hanvisa till bestaimmelserna i
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forordningen — att sla fast en oegentlighet i form av ett uppenbart asidosattande av
bestammelserna om offentlig upphandling.

I den man de bestdammelser som bygger pa den redovisade
behorighetsfordelningen ar forenliga med unionsratten, men
overklagandendmnden inte har slagit fast att det skett en oegentlighet, kan det
behova klarlaggas huruvida den domstol som handlagger ett civilrattsligt mal,
inom ramen for avtalsbrottet och konsekvenserna av det far préva karandens
asidosattande av bestammelserna om offentlig upphandling, framfor allt nar det
beslut som fattats i forfarandet pa grund av oegentlighet inte far éverklagas till
domstol.



