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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MANUEL CAMPOS SANCHEZ-BORDONA
foredraget den 6 februari 2025

Mal C-82/24

Miejskie Przedsiebiorstwo Wodociagow i Kanalizacji w m.st. Warszawie SA.
mot
Veolia Water Technologies sp. z o.0.,
Kriager A/S,
OTYV France,
Haarslev Industries GmbH,
Warbud SA.

(begdran om forhandsavgorande fran Sad Okregowy w Warszawie (Regiondomstolen i Warszawa,
Polen))

"Begdran om forhandsavgorande — Offentlig upphandling — Direktiv 2004/18 — Artikel 2 —
Likabehandlingsprincipen och 6ppenhetsprincipen — Skyldighet som inte uttryckligen anges i
upphandlingsdokumenten eller i kontraktet — Kompletterande tillimpning av civilratten genom
hanvisning i avtalsvillkor — Forlangning av garantin till f6ljd av en tolkning av lagbestammelser
som &r analogt tillimpliga — Rimligt informerad och normalt aktsam anbudsgivare”

1. Tvisten som ligger till grund for forevarande begiaran om férhandsavgérande ror den garantitid
som avtalats mellan den upphandlande myndigheten och den anbudsgivare som tilldelats ett
offentligt kontrakt avseende utbyggnad och modernisering av ett avloppsreningsverk.

2. Tvisten giller en eventuell forlangning av garantitiden, utéver vad som uttryckligen avtalats i
kontraktet. Den hénskjutande domstolen undrar huruvida en sadan forlangning, i den man den
ensidigt infors av den upphandlande myndigheten, ér forenlig med de principer som foreskrivs i
artikel 2 i direktiv 2004/18/EG,* som ér tillampligt av tidsmassiga skal.

' Originalspréak: spanska.
*  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).

SV

ECLL:EU:C:2025:66 1




FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT CAMPOS SANCHEZ-BORDONA — MAL C-82/24
VEOLIA WATER TECHNOLOGIES M.FL.

I. Tillimpliga bestaimmelser

A. Unionsrdtt

1. Direktiv 2004/18
3. Tartikel 2 ("Principer for tilldelning av kontrakt”) foreskrivs f6ljande:

"Upphandlande myndigheter ska behandla ekonomiska aktorer pa ett likvardigt och
icke-diskriminerande sétt och forfara pa ett 6ppet sitt.”

4. Artikel 12 ("Kontrakt som tilldelas inom vatten-, energi-, transport- och postsektorerna”) har
foljande lydelse:

"Detta direktiv skall inte tillimpas pa offentliga kontrakt inom ramen for direktiv 2004/17/EG som
tilldelas av upphandlande myndigheter vilka utovar en eller flera av de verksamheter som anges i
artiklarna 3-7 i det direktivet i syfte att utéva denna verksambhet, eller pa offentliga kontrakt som
enligt artikel 5.2 och artiklarna 19, 26 och 30 i det direktivet undantas frdn dess
tillaimpningsomrade.

Detta direktiv skall dock fortfarande tillimpas pa offentliga kontrakt som tilldelas av
upphandlande myndigheter vilka utévar en eller flera av de verksamheter som avses i artikel 6 i
direktiv 2004/17/EG, nir de tilldelas for dessa verksamheter, sa lange den berérda medlemsstaten
aberopar den mojlighet som anges i artikel 71 andra stycket i det direktivet for att uppskjuta
tillampningen.”

5. Artikel 26 ("Villkor for fullgorande av kontraktet”) har foljande lydelse:
"En upphandlande myndighet far stélla siarskilda krav pa hur kontraktet skall fullgéras under
forutséttning att de ar forenliga med gemenskapsrdtten samt att de anges i meddelandet om

upphandling eller i forfragningsunderlaget. Dessa krav far bland annat omfatta sociala hdnsyn och
miljohdnsyn.”

2. Direktiv 2004/17/EG?
6. I artikel 4 ("Vatten”) foreskrivs foljande:
”1. Detta direktiv omfattar foljande typer av verksamhet:

a) Tillhandahallande eller drift av fasta nét i syfte att tillhandahélla tjanster for allménheten i
samband med produktion, transport eller distribution av dricksvatten.

b) Leverans av dricksvatten till sidana nit.

2. Detta direktiv omfattar dven kontrakt eller projekttavlingar som tilldelas eller handldggs av en
enhet som bedriver ndgon av de verksamheter som avses i punkt 1 och som

> Europaparlamentets och radets direktiv 2004/17/EG av den 31 mars 2004 om samordning av forfarandena vid upphandling pa omradena
vatten, energi, transporter och posttjanster (EUT L 134, 2004, s. 1).
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a) har anknytning till vattenbyggnadsprojekt, konstbevattning och dridnering, forutsatt att den
volym vatten som avses for dricksvattenférsorjningen utgér mer én 20 % av den totala volym
vatten som tillhandahdlls genom dessa projekt eller konstbevattnings- och
dréneringsanldggningar, eller

b) har anknytning till bortforing eller rening av avloppsvatten.
7. Lartikel 10 ("Principer for tilldelning av kontrakt”) foreskrivs foljande:

"Upphandlande enheter skall behandla ekonomiska aktorer pa ett likvdardigt och
icke-diskriminerande sétt samt forfara pa ett 6ppet sétt.”

8. Artikel 38 ("Villkor for fullgérande av kontrakt”) har féljande lydelse:
"En upphandlande enhet far stilla sdrskilda krav pa hur kontraktet skall fullgéras under
forutséttning att kraven ar forenliga med gemenskapsritten samt att de anges i meddelandet om

upphandling eller i forfragningsunderlaget. Dessa krav far bland annat omfatta sociala hdnsyn och
miljohansyn.”

B. Nationella bestimmelser

1. (Den tidigare) lagen om offentlig upphandling av den 29 januari 2004*

9. Enligt artikel 29.1 ska foremalet for upphandlingen formuleras entydigt och uttémmande i
tillrackligt exakta och begripliga termer, med beaktande av alla krav och omstédndigheter som kan
paverka utformningen av anbudet.

10. I artikel 36.1 led 16 foreskrivs att forfragningsunderlaget i vart fall ska innehalla villkor som é&r

relevanta for parterna, allménna kontraktsvillkor eller standardkontrakt, om den upphandlande
myndigheten kraver att den ekonomiska aktoren ingar ett offentligt kontrakt pa sadana villkor.

2. Civillagen®
11. I artikel 353" foreskrivs foljande:

”Avtalsparterna bestimmer fritt avtalets innehall, sé ldnge dess innehall och syfte inte ar oférenligt
med réttsforhallandets egenskaper (art), lag eller grundlaggande samhéllsnormer.”

12. T artikel 581.1, som éterfinns i den avdelning som handlar om kopeavtal, foreskrivs foljande:
”Om garantigivaren vid fullgorandet av sina skyldigheter i stéllet for en felaktig vara har levererat

en icke felaktig vara till garantitagaren eller har utfort relevanta reparationer av den vara som
omfattas av garantin, ska garantitiden borja 16pa pa nytt fran den tidpunkt da den icke felaktiga

¢ Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien Publicznych (Dz. U. fran 2007, nr 223, position 1655, i éndrad lydelse).
Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. fran 1964, nr 16, position 93, i &ndrad lydelse).
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varan levererades eller den reparerade varan aterlaimnades. Om garantigivaren har ersatt en del av
varan ska denna bestammelse i tillimpliga delar gélla for den ersatta delen.”

II. Faktiska omstindigheter, de nationella mélen och tolkningsfragan

13. Miejskie Przedsigbiorstwo Wodociagéw i Kanalizacji w m.st. Warszawie S.A.¢ (nedan kallad
den upphandlande myndigheten) offentliggjorde ett meddelande om 6ppen anbudsinfordran for
tilldelning av kontrakt nr 8/JRP/R/2008 "Modernisering och utbyggnad av avloppsreningsverket i
Czajka (termisk behandling av avloppsslam)”.

14. Ett konsortium av foretag under ledning av Veolia Water Technologies sp. z 0.0. (nedan kallat
Veolia), med site i Warszawa,’ deltog i forfarandet och tilldelades kontraktet.

15. Den 1 augusti 2008 undertecknade Veolia och den upphandlande myndigheten kontraktet.

16. Kontraktet omfattade byggandet av en anlaggning for termisk behandling av avloppsslam, dér
tva atervinningsenheter skulle installeras pa tva separata avfallsforbréanningslinjer.

17. Kontraktet inneholl ocksé ett villkor (“garantisedel”) som foreskrev en garantitid pa 36
manader, vilken skulle borja l6pa den dag da intyget om utforande av arbetet utfardades.

18. I punkt 6.1 i kontraktet angavs att "betrédffande fragor som inte omfattas av denna garantisedel
ska relevanta bestimmelser i polsk ritt, sérskilt civillagen, tillampas ...”.

19. De arbeten som omfattades av kontraktet skulle ha utforts senast den 30 oktober 2010, men
datumet for utforandet av dessa arbeten faststilldes senare slutligen till den 30 november 2012.
Den 21 mars 2013 utfirdades ett intyg om att arbetena hade utforts.

20. Den 26 september 2014 respektive den 3 mars 2015 informerade den upphandlande
myndigheten Veolia om att det var fel pa atervinningsenheterna i linje 2 och linje 1.

21. Veolia bytte ut de felaktiga atervinningsenheterna inom ramen for garantin. De nya
atervinningsenheterna sattes i drift den 22 februari respektive den 28 april 2016.

22. Den 27 november 2018 rapporterade den upphandlande myndigheten ett (nytt) fel till Veolia
pa bada de dtervinningssenheter som hade bytts ut och krévde att de skulle repareras eller bytas ut
inom ramen for garantin.

23. Veolia vigrade att tillgodose kravet och hdvdade att garantitiden hade 16pt ut.

¢ Detta dr det foretag som ansvarar for dricksvattenforsorjning och avloppsrening i staden Warszawa (Polen).

7 I konsortiet ingick forutom Veolia dven Kriiger A/S, med séte i Seborg (Danmark), OTV France, med site i Saint-Maurice (Frankrike),
Haarslev Industries GmbH, med site i Bruchsal (Tyskland) och Warbud SA, med site i Warszawa. Nedan utgér jag fran att Veolia
handlar pé konsortiets vignar.
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24. Tvisten mellan parterna har gett upphov till tvd mal vid Sad Okregowy w Warszawie
(Regiondomstolen i Warszawa, Polen), vilka den domstolen har forenat for gemensam
handldggning:

— Den upphandlande myndigheten har yrkat att Veolia ska betala 5661 772,39 euro i avtalsvite
och 11351 601,62 PLN i skadestand pa grund av bristande fullgérande av kontraktet, och i
andra hand ett belopp pé 2 533 839,65 euro.

— Veolia har & sin sida yrkat att den upphandlande myndigheten ska betala 3 766 666,36 euro,
motsvarande de belopp som den upphandlande myndigheten tagit ut fran de bankgarantier
som stallts.

25. Mot bakgrund av detta har den hénskjutande domstolen stillt foljande fraga till
EU-domstolen for forhandsavgorande:

”Ska principerna om O6ppenhet, likabehandling och sund konkurrens, vilka avses i artikel 2 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2004/18/EG av den 31 mars 2004 om samordning av
forfarandena vid offentlig upphandling av byggentreprenader, varor och tjanster (nu artikel 18.1 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig
upphandling och om upphévande av direktiv 2004/18/EG), tolkas sa, att de utgor hinder for att
den nationella lagstiftningen tolkas pa ett sddant sitt att innehéllet i ett offentligt kontrakt som
ingatts med ett konsortium bestdende av enheter fran olika EU-medlemsstater, kan faststéllas
utan att i detta kontrakt beakta en skyldighet som indirekt kan paverka priset i det anbud som
anbudsgivaren = lamnat, vilken inte  uttryckligen anges i  kontraktet eller
upphandlingsdokumenten, utan féljer av en bestimmelse i den nationella lagstiftningen som inte
uttryckligen ér tillamplig pa detta kontrakt men som é&r analogt tillamplig?”

III. Forfarandet vid EU-domstolen
26. Begiran om forhandsavgorande inkom till domstolens kansli den 1 februari 2024.

27. Veolia, den upphandlande myndigheten, den polska regeringen och Europeiska
kommissionen har inkommit med skriftliga yttranden.

28. Det har inte ansetts nodvindigt att halla férhandling.

IV. Bedomning

A. Inledande anmdrkningar

1. Tillimpligt direktiv

29. Kommissionen tar forst upp fragan om direktiv 2004/18 ér tillampligt i forevarande mal eller
om det i stdllet &r direktiv 2004/17 som ér tillampligt.®

® Enligt artikel 12 i direktiv 2004/18 ska detta direktiv inte tillimpas pa offentliga kontrakt inom ramen for direktiv 2004/17.
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30. Direktiv 2004/17 innehaller sérskilda bestimmelser om kontrakt eller projekttavlingar som
tilldelas eller handlaggs av en enhet som levererar dricksvatten genom fasta distributionssystem, i
den man dessa kontrakt bland annat avser bortforing eller rening av avloppsvatten (artikel 4.1
och 4.2 i direktiv 2004/17).

31. Som kommissionen har papekat,® och jag instimmer i dess beddmning, forefaller det som om
direktiv 2004/17 ar det direktiv som ska beaktas, av foljande skal:

— Den upphandlande myndigheten levererar dricksvatten till invanarna i Warszawas
storstadsomrade och driver fasta vatten- och avloppsnét i Warszawa.

— Kontraktet avser utbyggnad och modernisering av ett avloppsreningsverk, inbegripet
bortféring och/eller rening av avloppsvatten, vilket ar verksamheter som uttryckligen ndmns i
artikel 4.2 b i direktiv 2004/17.

32. Det ankommer pa den hénskjutande domstolen, som har tillgang till samtliga uppgifter om
kontraktet och den upphandlande myndighetens verksamhet, att kontrollera de faktiska
omstdndigheterna och pé grundval av dessa bedoma vilket av de tva direktiven som ar tillampligt.

33. I sjdlva verket ar detta en fraga av liten praktisk betydelse, eftersom regleringen av
upphandlingsprinciperna i direktiv 2004/18 (artikel 2) och direktiv 2004/17 (artikel 10) i allt
vésentligt &r densamma.

34. Jag kommer under alla omstdndigheter att koncentrera mig pa tolkningen av direktiv 2004/18,
som dr det direktiv som ndmns i begdran om férhandsavgorande och som parterna har inriktat sig
pa under hela forfarandets gang.

2. Direktiv 2004/18 och fullgérande av kontraktet

35. Det ér svarare att avgora om artikel 2 i direktiv 2004/18 ér tillimplig pa en hiandelse som
intréffar under fullgérandet av kontraktet, flera ar efter det att kontraktet tilldelades och ingicks.

36. Svarigheten beror pa att direktiv 2004/18 syftade till att samordna forfarandena for tilldelning
av vissa offentliga kontrakt. I artikel 2 angavs tre principer som skulle tillampas vid "tilldelning av
kontrakt”.

37. Direktiv 2004/18 handlade i stor utstrickning om tilldelning av kontrakt och inneholl enstaka
hanvisningar till fullgérande av kontrakt. I det efterfoljande direktivet 2014/24/EU™ &gnas
déremot ett sarskilt kapitel at fullgorande av offentliga kontrakt. "

38. Denna skillnad mellan direktiven ska dock tillmdtas mindre betydelse: de fragor som i
direktiv 2014/24 samlas i kapitlet om fullgérande av kontrakt behandlas i direktiv 2004/18 med
en annan systematik, i den avdelning som handlar om forfragningsunderlag och
kontraktshandlingar.

° Punkt 35 i dess skriftliga yttrande, med hénvisning till den upphandlande myndighetens  webbplats
(https://www.mpwik.com.pl/view/dane-spolki).

1 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om upphévande av direktiv
2004/18/EG (EUT L 94, 2014, s. 65).

1 Kapitel IV i avdelning II, artiklarna 70-73, i direktiv 2014/24.
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39. Detta ér till exempel fallet med bestimmelserna om villkor for fullgérande av kontrakt
(artikel 70 i direktiv 2014/24 och artikel 26 i direktiv 2004/18) eller om underentreprenad
(artikel 71 i direktiv 2014/24 och artikel 25 i direktiv 2004/18).

40. Nar det giller &ndring av kontrakt under Ioptiden hade EU-domstolen, trots att
direktiv 2004/18 inte innehéller nagon bestimmelse med motsvarande innehall som artikel 72 i
direktiv 2014/24, redan tolkat artikel 2 i direktiv 2004/18 sa, att efter det att ett offentligt
kontrakt tilldelats s& kan en visentlig dndring av kontraktet inte goéras utan att ett nytt
upphandlingsférfarande inleds.

41. Mot denna normativa bakgrund skulle tillaimpningen av direktiv 2004/18 i forevarande mal
kunna grundas pa tre antaganden: a) att en kontraktsédndring i sjdlva verket gors genom att
innehallet i ett villkor i forfragningsunderlaget tolkas s&, att det ur detta hérleds skyldigheter som
inte uttryckligen foljer av de 6verenskomna bestimmelserna, ** b) att forfragningsunderlaget eller
kontraktshandlingarna, genom att inkludera garantisedeln pa det sétt som skett, inte var forenliga
med principerna i artikel 2 i direktiv 2004/18 redan vid tilldelningen av kontraktet, och c) att
garantisedeln i sig utgjorde ett villkor for fullgorande av kontraktet.

42. Av dessa tre antaganden utesluter jag att det har skett en dndring av kontraktet, och pa den
punkten &r jag enig med den polska regeringen. Argumentet om éndring forsvaras av det faktum
att det omtvistade villkoret fanns med i kontraktet redan fran borjan. Dessutom har det tillimpats
pa ett effektivt och oomtvistat sitt, eftersom Veolia bytte ut de defekta atervinningssenheterna vid
den forsta anmodan att gora det.

43. Att Veolia fornekade att det fanns en garantiforpliktelse att byta ut de ”andra”
atervinningsenheterna, berodde inte pa att en dndring hade inforts, utan pa att denna forpliktelse
enligt Veolia hade upphort att gilla nar den 6verenskomna garantitiden lopte ut.

44. Betraktas garantisedeln mot bakgrund av tilldelningen av kontraktet ser jag i princip ingen
anledning att forneka dess giltighet, och &n mindre kontraktets giltighet i sin helhet.
Réttssdkerhetsskal och sjélva systematiken i provningsdirektivet forhindrar att lagligheten av ett
godtaget och tidigare obestritt tilldelningsbeslut ater tas upp till diskussion.*®

45. Det framgar namligen av beslutet att begéira forhandsavgorande att entreprendren inte har
yrkat att upphandlingen ska ogiltigforklaras pa den grunden att kontraktet innehéller ett
garantivillkor som, om det hade haft den tidsmissiga riackvidd som den upphandlande
myndigheten nu har gett det, skulle ha lett till att entreprenoren inte hade lamnat in sitt anbud
(eller erbjudit ett hogre pris). Entreprendren vill helt enkelt att detta villkor ska tolkas s&, att det
inte innebér en skyldighet att ersétta defekta atervinningsenheter en andra gang.

46. Om den tolkning som den upphandlande myndigheten foresprakar och som far verkan vid
fullgorandet av kontraktet skulle innebdra att de avtalade upphandlingsvillkoren forfelas (i den
mening som avses i EU-domstolens dom i mélet kommissionen/CAS Succhi di Frutta),' skulle
diskussionen indirekt omfatta sjalva upphandlingsvillkoren.

2 Dom av den 7 september 2016, Finn Frogne (C-549/14, EU:C:2016:634, domslutet). Andringen hade skett under kontraktets fullgérande.
3 Punkt 29 i den polska regeringens skriftliga yttrande.

* Radets direktiv 89/665/EEG av den 21 december 1989 om samordning av lagar och andra forfattningar f6r prévning av offentlig
upphandling av varor och bygg- och anlédggningsarbeten (EGT L 395, 1989, s. 33; svensk specialutgava, omréade 6, volym 3, s. 48).

15 Jag hinvisar till mitt forslag till avgérande av den 17 oktober 2024 i malet Fastned Deutschland (C-452/23, EU:C:2024:894).
1 Dom av den 29 april 2004 (C-496/99 P, EU:C:2004:236, punkt 120).
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47. Slutligen skulle garantisedeln kunna uppfattas som ett sérskilt villkor for fullgérande av
kontraktet, vilket omfattas av artikel 26 i direktiv 2004/18. Enligt den artikeln far en
upphandlande myndighet stilla sddana krav, under forutsdttning att de ar forenliga med
unionsrétten samt att de anges i meddelandet om upphandling eller i férfragningsunderlaget. "

48. Eftersom en garantisedel avser fullgorandet av kontraktsenliga skyldigheter efter det att
kontraktet har ingatts, finns det inte nagot odverstigligt hinder for att den i slutindan skulle
kunna betraktas som ett villkor for fullgorande av kontraktet. Néar det vél har faststillts att
villkoret angavs i meddelandet om upphandling eller i forfragningsunderlaget'® maste det avgoras
om det ar forenligt med unionsrétten, nirmare bestimt med principerna om icke-diskriminering,
likabehandling och 6ppenhet.

49. Det kan enligt EU-domstolen finnas en koppling mellan principerna for offentlig upphandling
och fullgérandeforandefasen av ett kontrakt:” "upphandlande myndigheter [méaste] under hela
forfarandet ... iaktta de principer som anges i artikel 18 i direktiv 2014/24, i synnerhet
principerna om likabehandling, 6ppenhet och proportionalitet”.*

50. Eftersom hénvisningen till likabehandling, icke-diskriminering och 6ppenhet aterkommer i
flera skal i direktiv 2014/24 &ar det logiskt att tolka artikel 18.1, i vilken dessa principer for
offentlig upphandling anges, pa sa sétt att de begriansade till den fas d& kontraktet tilldelas.

51. Det ar riktigt att denna réttspraxis géller 2014 ars upphandlingsdirektiv, vilka av tidsméssiga
skél inte ar tillampliga héar. Jag ser emellertid inga odverstigliga svarigheter med att utstrédcka den
till att omfatta kontrakt som omfattas av direktiv 2004/18, enligt vilket upphandlingsprinciperna
(artikel 2) ska respekteras under alla skeden av kontraktets 16ptid.

52. I annat fall skulle det uppsta en oonskad effekt, vilket EU-domstolen tog upp i domen i malet
kommissionen/CAS Succhi di Frutta: "Om den upphandlande myndigheten fick dndra sjilva
anbudsvillkoren som den ville under gemomforandet av kontraktet utan att ha uttrycklig
befogenhet dartill enligt de relevanta tillimpliga bestimmelserna, skulle de ursprungliga
upphandlingsvillkoren forfelas.”

53. Jag ser foljaktligen inget hinder for att EU-domstolen i detta mal tillhandahéller den
hanskjutande domstolen en tolkning av artikel 2 i direktiv 2004/18.

17 1 punkt 79 i mitt forslag till avgérande av den 28 januari 2021 i malet Riigi Tugiteenuste Keskus (C-6/20, EU:C:2021:79), papekade jag att
”[d]omstolen ... i sin praxis [har] beaktat dessa sédrskilda krav nér de stills pa grund av ’sociala hidnsyn’, vilket innebér att den har riktat
sin uppmarksamhet mot nagra av de krav som anges i den 6ppna formuleringen i den sista meningen i artikel 26 i direktiv 2004/18. Det
finns inget som hindrar att dessa krav tillimpas inom andra omraden, eftersom hénvisningen till 'sociala hénsyn eller miljohénsyn’ bara
utgor ett exempel (bland annat’).”

18 Det framgar av beslutet att begéra forhandsavgorande att det omtvistade villkoret fanns med i meddelandet om upphandling och att det
endast dr frdgan om huruvida artikel 581.1 i civillagen é&r tillimplig, eftersom det enligt Veolia varken i kontraktet eller i meddelandet om
upphandling "angavs att denna bestimmelse var tillimplig pa leverantorernas garanti”.

1 Kopplingen mellan artikel 18.1 och artikel 70 i direktiv 2014/24 framgér av punkt 63 och punkt 2 i domslutet i dom av den 8 juli 2021,
Sanresa (C-295/20, EU:C:2021:556), och av punkt 90 i dom av den 7 september 2021, Klaipédos regiono atlieky tvarkymo centras
(C-927/19, EU:C:2021:700).

» Dom av den 26 september 2019, Vitali (C-63/18, EU:C:2019:787, punkt 39). Min kursivering. Detta var ett mal som rorde
underentreprenad, vilket, som jag redan har pépekat, i likhet med villkoren for fullgérande, regleras i kapitlet om fullgérande av kontrakt
i direktiv 2014/24.

2 Dom av den 29 april 2004 (C-496/99 P, EU:C:2004:236, punkt 120). Min kursivering.
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B. Svaret pa tolkningsfragan

54. Jag anser att det dr lampligt att borja med att redogora for innehéllet i diskussionen mellan
parterna om det 6verenskomna garantivillkoret och avgrédnsningen av dess giltighet:

— Enligt kontraktet faststélldes en garantitid som borjade 16pa den dag da intyget om att arbetet
hade utforts 6verlaimnades och lopte ut 36 ménader senare (det vill siga senast den
30 april 2015). Garantin gillde alltsd nér den upphandlande myndigheten rapporterade de
"forsta felen” till Veolia, vilket Veolia accepterade utan forbehall.

— Niér den upphandlande myndigheten underrittade Veolia om de “andra felen” (den
27 november 2018) hade ddremot 36-manadersperioden redan 16pt ut. Det rader oenighet om
huruvida garantitiden, trots att den hade 16pt ut, hade borjat 16pa pa nytt fran och med Veolias
leverans av de nya étervinningsenheterna (den 22 februari 2016 for atervinningsenheten pa
linje 2 och den 28 april 2016 for atervinningsenheten pa linje 1) for att avhjilpa de forsta felen.

— Enligt den upphandlande myndigheten beror férlaingningen av garantitiden med ytterligare 36
manader pa tillimpningen av de allmdnna bestimmelserna i polsk lag, vilka det hanvisades till i
garantisedeln. Enligt punkt 6.1 skulle relevanta polska lagregler, daribland civillagen, tillaimpas
betrdffande fragor som inte omfattades av garantisedeln. Enligt artikel 581.1 i civillagen, som
handlar om kopeavtal, borjar garantitiden 16pa pa nytt nir den felfria varan levereras eller den
reparerade varan dterlamnas.

— Veolia hdvdar tviartom att kontraktet, som innehaller bestimmelser om garantisedeln,
fullstindigt och exakt specificerar villkoren for garantin. Det framgar klart av kontraktets
ordalydelse att parterna inte hade for avsikt att forlanga garantin utover vad som avtalats.

— Veolia tillagger att artikel 581.1 i civillagen, som ror kopeavtal, inte var tillamplig. Parterna
angav inte i kontraktet och den upphandlande myndigheten angav inte i meddelandet om
upphandling att denna bestimmelse skulle omfatta den utfirdade garantin. En analog
tillaimpning av denna bestimmelse skulle vara oforenlig med principerna om Oppenhet,
likabehandling och sund konkurrens i direktiv 2004/18, eftersom den innebar en hénvisning
till villkor som inte klart framgar av forfragningsunderlaget eller av géllande nationella
bestimmelser, utan endast av tolkningen av dessa.

55. Den hianskjutande domstolen har motiverat begaran om férhandsavgérande med ett antal skal
som ror nationell ritt (punkterna 34—42 i beslutet att begdra forhandsavgorande) och andra skal
som ror unionsrétten (punkterna 44—53 i samma beslut).

56. Jag anser att denna systematik i framstéllningen kan underlétta forstaelsen av tolkningsfragan.
Innan jag tar upp fragan huruvida ett kontraktsvillkor, eller tolkningen av detta, dr forenligt med
direktiv 2004/18 maste det klargoras hur den hdnskjutande domstolen folkar villkoret.

57. Det ankommer i princip pa den hanskjutande domstolen, och inte pa EU-domstolen, att tolka

kontraktsvillkoren i de fall dar det foreligger tvist mellan parterna, mot bakgrund av villkorens
ordalydelse, parternas avsikt och de nationella bestimmelser som ir tillimpliga pa dessa kontrakt.
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58. Den hidnskjutande domstolen ska mot denna bakgrund préva om det, vad betriaffar den
nationella rétten, i garantisedeln a) fanns en uttémmande reglering av garantitiden, det vill saga
36 manader efter 6verlimnandet av intyget om att arbetet utforts, utan krav pa forlingning,
eller b) genom punkt 6.1 foreskrevs en forlingning av denna garantitid nér kompletterande
bestammelser i polsk ritt, sarskilt i civillagen, var tillaimpliga.

59. Om den hénskjutande domstolen hade godtagit det forstnimnda alternativet hade tvisten
varit avgjord och det dr da inte troligt att det hade behovts ett forhandsavgorande fran
EU-domstolen.

60. Allt tyder emellertid pa att den hdnskjutande domstolen inte utesluter att bestimmelserna i
civillagen ér tillaimpliga i forevarande mal (det sistndmnda alternativet ovan).

61. Den anger namligen i beslutet att begira forhandsavgorande att "bestimmelserna i civillagen
om garantier vid kop ska tillimpas analogt pa den garanti som ldmnats for
byggentreprenadskontraktets foremal, i den utstrickning som denna inte regleras genom
kontraktsvillkor”.?? Den anser att "den polska lagstiftningen om offentlig upphandling (oavsett
vilken lagstiftning ddr denna fraga regleras som ska tillimpas) inte utgor hinder for en analog
tillimpning av bestimmelser i nationell rdtt som det inte uttryckligen hénvisas till i
kontraktsvillkoren, i upphandlingsdokumenten och i den lagstiftning som ér tillimplig pa den typ
av kontrakt som upphandlingen avser”.*

62. Nedanstaende overviganden maste utga fran den tolkning som den hénskjutande domstolen
gor av det omtvistade kontraktet. Jag kommer att inrikta mig pa tillimpningen av
oppenhetsprincipen, som dr nédra kopplad till likabehandlingsprincipen.

63. EU-domstolen har slagit fast att "skyldigheten avseende 6ppenhet, som har ett ndra samband
med likhetsprincipen, i huvudsak har som syfte att garantera att varje intresserad aktor kan
besluta att lamna anbud vid upphandlingar pa grundval av samtliga relevanta uppgifter och att
garantera att det inte forekommer nagon risk for favorisering eller godtycke fran den
upphandlande myndighetens sida”.*

64. Det finns tva aspekter av skyldigheten avseende 6ppenhet:

— For det forsta “kréiver [den] att det foreligger ett tillrackligt matt av offentlighet fran den
upphandlande myndighetens sida, sa att forfarandet dr 6ppet for konkurrens och att det &r

mojligt att kontrollera att tilldelningsforfarandet ar opartiskt”. %

— For det andra "innebar [den] att samtliga villkor och bestimmelser f6r upphandlingsfoérfarandet
ska vara formulerade pa ett klart, precist och entydigt sétt, ... for att alla rimligt informerade
och normalt omsorgsfulla anbudsgivare ska kunna forsta den exakta riackvidden av dem och
tolka dem pa samma sdtt ...”. %

2 Beslutet att begédra forhandsavgérande, punkt 39.

% Beslutet att begdra forhandsavgorande, punkt 41.

* Dom av den 22 juni 2017, Unibet International (C-49/16, EU:C:2017:491, punkt 46).

% Dom av den 4 april 2019, Allianz Vorsorgekasse (C-699/17, EU:C:2019:290, punkt 61).
% Ibidem, punkt 62.
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65. Det édr den sistndimnda aspekten som é&r relevant i férevarande mal. Som jag tidigare har
namnt dr kdrnan i tvisten huruvida Veolia, med tanke p& det sitt pa vilket kontraktet &r
formulerat, var i stand att veta vad man faktiskt férband sig till genom att underteckna kontraktet.

66. Den hanskjutande domstolen har sérskilt fokuserat pa fragan huruvida domen i malet Pizzo?
ar tillamplig i det nationella mélet, samtidigt som den har konstaterat att det i det malet var fraga
om att utesluta en anbudsgivare fran upphandlingsférfarandet medan det i forevarande mal
handlar om en hindelse som intraffande under kontraktets fullgérandefas.

67. Efter att ha atergett punkt 51 i domen i malet Pizzo,” drar den hdnskjutande domstolen
foljande slutsatser i beslutet att begéra forhandsavgorande:

— Den anser att den réttspraxis som foljer av domen i malet Pizzo bor "vara mer allmint
tillamplig”. Saledes dr det inte “tillatet att ... enbart utifrdn en tolkning av en nationell
lagstiftning hérleda skyldigheter som inte foljer uttryckligen av gillande nationell lagstiftning

och upphandlingsdokumenten”.?

— Den ifragasitter om rimligt informerade och normalt omsorgsfulla anbudsgivare har mojlighet
att berdkna det pris som de anger i sina anbud, om omfattningen av deras skyldigheter vad
giller garantin bestdms genom en analog tillimpning av bestimmelser (som &r avsedda for en
annan kategori av kontrakt) vars tolkning féljer av de nationella myndigheternas praxis, som
dessutom inte &r enhetlig. *

68. I malet Pizzo var det fraga om att utesluta en anbudsgivare pa grund av att denne inte
uppfyllde ett av villkoren for att fa delta i upphandlingsforfarandet. Det avgorande villkoret for
uteslutning hade inte uttryckligen angetts i meddelandet om upphandling eller i
forfragningsunderlaget, utan kunde harledas fran allmént tillimpliga nationella bestimmelser.

69. EU-domstolen ansdg inte att principen om likabehandling och skyldigheten att ldmna insyn
hade iakttagits i malet Pizzo. For att uttrycka det mycket kortfattat ansag den att en tolkning av
villkoren i forfragningsunderlaget som deltagarna i upphandlingsforfarandet (sédrskilt om de var
utlandska aktorer) inte rimligen kunde ha forutsett inte kunde godtas.

70. I domen i malet Pizzo tolkades visserligen principen om likabehandling och skyldigheten att
lamna insyn i samband med ett upphandlingsforfarande. Om det emellertid, saisom jag har
foresprakat,® godtas att artikel 2 i direktiv 2004/18 ocksa kan aberopas, i tillimpliga delar, under
sadana omstdndigheter som de som foreligger i detta mal, finns det inget hinder mot att utvidga
EU-domstolens uttalanden i den domen till att &ven omfatta denna artikel.

71. Efter att ha konstaterat detta ankommer det pa den hdnskjutande domstolen att bedoma i
vilken utstrackning en tolkning av garantisedeln (inklusive punkt 6.1), enligt vilken den
upphandlande myndigheten kunde krdva en forlingning av den avtalade garantitiden, var
rimligen forutsebar for en omsorgsfull aktor eller inte.

7 Dom av den 2 juni 2016, Pizzo (C-27/15, EU:C:2016:404) (nedan kallad domen i mélet Pizzo).

% ”Likabehandlingsprincipen och kravet pa oppenhet ska tolkas sd, att de utgor hinder for att en ekonomisk aktor utesluts fran ett
forfarande for offentlig upphandling till f6ljd av att denne har underlatit att uppfylla en skyldighet som inte féljer uttryckligen av
upphandlingsdokumenten eller av géllande nationell lagstiftning, utan av en tolkning av ndmnda lagstiftning och av dessa dokument
samt av en mekanism som bestar i att nationella myndigheter eller forvaltningsdomstolar fyller ut luckor i namnda dokument.”

¥ Beslutet att begdra forhandsavgorande, punkt 53.
%0 Beslutet att begira forhandsavgorande, punkt 53, in fine.
31 Punkterna 35-53 i detta forslag till avgérande.
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72. Det gar att komma fram till en sddan tolkning pa tva olika sitt, beroende pa om man endast
strikt ser till garantisedelns ordalydelse och inte till aktérens subjektiva forhallanden och det
kontraktsméssiga och normativa sammanhanget, eller om man tvirtom faster storre vikt vid de
sistndmnda faktorerna.

73. Oavsett vilket tillvigagangssatt som viljs ar det viktiga enligt min mening att den 16sning som
véljs dr (rimligt) forutsebar. Denna forutsebarhet hanger i sin tur ssmman med kdnnedomen om
nationell ritt och den grad av réttssdkerhet som den bor ge de ekonomiska aktorerna i samband
med offentlig upphandling.

74. Sasom den héanskjutande domstolen helt riktigt papekar, dr garantitidens lingd i det har
sammanhanget en relevant faktor for att de ekonomiska aktdrerna ska kunna prissatta sina
anbud pa ett lampligt séatt. Garantitiden bor tydligt framga av forfragningsunderlaget och andra
kontraktshandlingar.

75. Vidare skulle en snedvridning av konkurrensen till nackdel f6r ekonomiska aktorer fran andra
medlemsstater kunna uppstd om de forlitar sig pa garantivillkorets ordalydelse och i slutdndan
konfronteras med en tolkning av dess innehéll som de inte rimligen kunde ha forutsett.

76. Kontraktsvillkoren maste vara utformade sa att det 4r mojligt for alla berorda parter att forsta
deras innehdll och omfattning. Endast pa detta siatt kan den nodvindiga Oppenheten och
rattssidkerheten sékerstillas.

77. 1 mitt forslag till avgoérande i malet Pizzo hdvdade jag att "det vore ologiskt att kréva att de
upphandlande myndigheterna &ven ska ange saddana villkor som foreskrivs i bestimmelser av
allmén karaktér som en ’rimligt informerad och normalt omsorgsfull anbudsgivare’ inte kan vara
ovetande om”.*

78. Jag vidhaller hér detta uttalande, men for den skull ska inte slutsatsen dras att jag godtar
kontraktsenliga skyldigheter vars forutsebarhet inte rimligen kan hiarledas fran lydelsen av sjélva
kontraktet.

79. Den hinskjutande domstolen ska dédrfor prova huruvida det i forevarande mal var tillatet att
tolka garantisedeln pa ett sitt som gick bortom dess ordalydelse och som innebar att
bestémmelserna i den polska civillagen om forlangning av garantitiden i kopeavtal fick tillimpas i
kompletterande syfte.

80. For att underldtta denna provning skulle EU-domstolen kunna foérse den hdnskjutande
domstolen med foljande anvisningar:

— Om parterna i kontraktet uttryckligen faststéller en viss garantitid genom att definiera dess
langd och de start- och slutdatum, utan att ange att den kan forldngas, kan denna ordning
anses vara fullstindig och avslutad i sig. Det finns dd inget behov av att tillimpa allménna
bestimmelser i nationell ritt, eftersom viljan att inga avtal, vars lagenlighet det inte rader
nagot tvivel om, tydligt har kommit till uttryck.

2 Forslag till avgorande av den 21 januari 2016 (C-27/15, EU:C:2016:48, punkt 52). Jag vill erinra om att det i mélet Pizzo i
upphandlingsdokumenten inte fanns nagon hénvisning till det villkor som lag till grund for uteslutningen av anbudsgivarna (utebliven
betalning av en lagstadgad avgift). I forevarande mal regleras den garantisedel som Veolia undertecknat i kontraktet och vad giller det
som inte regleras dar hénvisas uttryckligen till "relevanta bestimmelser i polsk rétt, bland annat civillagen”.

12 ECLI:EU:C:2025:66



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT CAMPOS SANCHEZ-BORDONA — MAL C-82/24
VEOLIA WATER TECHNOLOGIES M.FL.

Innehallet i punkt 6.1 omfattar endast "fragor som inte omfattas av denna garantisedel”.
Eftersom garantitiden var en frdga som omfattades av garantisedeln, dr bestammelsen i
punkt 6.1 inte tillamplig.

Om det medges att bestimmelserna i civillagen ska tillimpas (som komplettering snarare én
analogt), bor tolkningen av bestdmmelserna i artikel 581.1 i civillagen vara sa tydlig att det inte
finns nagot utrymme for tvivel for en rimligt informerad och normalt omsorgsfull aktor. *

Det framgér inte av beslutet att begira forhandsavgorande att en tolkning av artikel 581.1 i
civillagen som innebdr att reglerna om kopeavtal utstracks till att omfatta avtal om utférande av
bygg- och anldggningsarbeten enhalligt skulle godtas i doktrinen och av merparten av de
nationella domstolarna.?* Det dr snarare tveksamt om en sddan tolkning &r réttsligt mojlig.

I avsaknad av en uttrycklig hénvisning till den garanti som krévs for kopeavtal (som normalt
foranleds av malet att skydda konsumenterna), dr den inneboende logiken i den garanti som
beviljas i entreprenadavtal mellan nédringsidkare, ur ekonomisk synvinkel, annorlunda.*

For att avgora om det konsortium som Veolia ingick i &nda hade mojlighet att fran borjan
rimligen kédnna till den tolkning av garantisedeln som den upphandlande myndigheten senare
faststéllde, skulle sadana faktorer som att det ledande bolaget och en annan medlem i
konsortiet var etablerade i Polen eller deras erfarenhet av den byggbransch som
kontraktsforemalet tillhor kunna beaktas.

Pa samma sitt skulle det kunna vara relevant att den upphandlande myndighetens tolkning av
innehallet i garantisedeln &r tillrdckligt vdlkidnd i branschen for att Veolia eller andra
konsortiemedlemmar létt skulle kunna fa tillgang till den, i forekommande fall efter att ha fatt
radgivning om den tidsmissiga forldngningen av garantin mot bakgrund av reglerna i den
polska civillagen.

81. Sammanfattningsvis anser jag att de principer som anges i artikel 2 i direktiv 2004/18 inte
utgor hinder for att det i ett offentligt byggentreprenadkontrakt, som en allmén regel, fors in ett
villkor som, for att faststdlla den tidsméssiga omfattningen av leverantorens garantidtagande och
i fragor som inte omfattas av detta villkor, hénvisar till bestimmelserna i den nationella
civillagen. Dessa principer utgor emellertid hinder for en tolkning av villkoret som, genom att
forlanga garantitiden utover vad parterna avtalat, skulle ha varit oférutsebar for en rimligt
informerad och normalt omsorgsfull entreprenér, vilket det ankommer pa den hinskjutande
domstolen att avgora.

Den polska regeringen medger att en tolkning av kontraktet som leder till en skyldighet som inte uttryckligen féreskrivs dir, men som
foljer av de nationella bestimmelser som det hénvisas till, skulle kunna godtas i den mén som en rimligt informerad och normalt
omsorgsfull avtalspart inte skulle kunna vara ovetande om dessa bestimmelser (punkt 47 i dess skriftliga yttrande).

Punkt 39 i beslutet att begira forhandsavgoérande: "Fragan om analog tillimpning av garantibestimmelser vid ett kopeavtal pa ett
entreprenadkontrakt ger upphov till meningsskiljaktigheter savdl i de nationella domstolarnas praxis som i doktrinen.” I punkt 36 i
samma beslut anges att ”[d]en 25 december 2014 tridde ... en dndring i kraft av artikel 638 i civillagen, som avser entreprenadkontrakt,
genom vilken 2 § inférdes, enligt vilken bestimmelserna om garantier vid kop ska tillimpas i tillimpliga delar, om koparen har beviljats
garanti for utférda entreprenadarbeten, men denna bestimmelse dr inte tillimplig i forevarande mal”.

Veolia tar upp denna fréga i fotnot 3 i sitt skriftliga yttrande och betonar att reparation eller utbyte av komponenter i en anliggning
medfor kostnader och risker som skiljer sig mycket fran dem som é&r forenade med forsiljning av konsumtionsvaror till allménheten
(vars produktion kidnnetecknas av en minimal marginalkostnad). Den garanti som beviljas i den forstnimnda avtalskategorin kan darfor
inte jamstillas med den som beviljas i den andra kategorin.
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V. Forslag till avgorande

82. Mot bakgrund av vad som ovan anforts foreslar jag att domstolen besvarar den tolkningsfraga
som Sad Okregowy w Warszawie (Regiondomstolen i Warszawa, Polen) har stéllt pa foljande sitt:

Artikel 2 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/18/EG av den 31 mars 2004 om
samordning av forfarandena vid offentlig upphandling av byggentreprenader, varor och tjénster,

ska tolkas sa,

att den inte utgor hinder for att det i ett offentligt byggentreprenadkontrakt fors in ett villkor
enligt vilket det, for att faststilla den tidsmissiga omfattningen av entreprendrens
garantidtagande och betriffande fragor som inte omfattas av detta villkor, hénvisas till
bestémmelserna i den nationella civillagen.

Principerna om likabehandling och 6ppenhet i artikel 2 i direktiv 2004/18 utgor emellertid hinder
for en tolkning av detta villkor som, genom att garantitiden forlangs utéver den tid som parterna
har avtalat, ar oforutsebar for en rimligt informerad och normalt omsorgsfull entreprendr, vilket
det ankommer pa den hénskjutande domstolen att avgora.
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